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Allgemeines

Der Niedersachsische Landesrechnungshof (LRH) ist ein unabhangi-
ges Organ der Finanzkontrolle. Er ist nur dem Gesetz unterworfen und
von Weisungen unabhangig. Die Mitglieder des LRH besitzen richter-
liche Unabhangigkeit. Der LRH pruft und Uberwacht die gesamte Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung des Landes einschliel3lich seiner Son-
dervermdgen und Betriebe. Darlber hinaus erstrecken sich die Pri-
fungen auch auf die landesunmittelbaren juristischen Personen des 6f-
fentlichen Rechts sowie die privatrechtlichen Unternehmen, an denen

das Land unmittelbar oder mittelbar beteiligt ist.

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

Rechts unterliegen nicht der Beurteilung des LRH.

Das Ergebnis seiner Prufung fasst der LRH nach § 97 Abs. 1 Landes-
haushaltsordnung (LHO) jahrlich fir den Landtag zusammen, soweit
es fur die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Landesregierung und
furihre Entlastung wegen der Haushaltsrechnung und des Nachweises
Uber das Vermogen und die Schulden von Bedeutung sein kann. Diese
Bemerkungen leitet er dem Landtag und der Landesregierung zusam-
men mit der nach § 97 Abs. 6 LHO beizufugenden Denkschrift mit wei-
teren Prufungsergebnissen zu. Bemerkungen und Denkschrift sind an-
schlielend Gegenstand der parlamentarischen Beratung und Be-
schlussfassung. Auf Grundlage der Prifung der Haushaltsrechnung
durch den LRH entscheidet der Landtag Uber die Entlastung der
Landesregierung und, soweit die Ausfiihrung des Haushalts der Prasi-
dentin des Landtages, dem Prasidenten des Staatsgerichtshofs oder
der Landesbeauftragten fiir den Datenschutz obliegt, Uber deren Ent-

lastung.
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Der Jahresbericht des LRH (Bemerkungen und Denkschrift) enthalt ne-
ben Feststellungen zum Haushaltsjahr 2020 auch solche Uber friihere

oder spatere Haushaltsjahre.

Auf Inhalt und Umfang des Berichts wirkt sich aus, dass die Prifung
sich auf Schwerpunkte beschranken musste und selbst dort nur stich-
probenweise méglich war. Die Haufigkeit, mit der einzelne Ressorts im
Jahresbericht erwahnt sind, rechtfertigt somit keine generellen Riick-
schlusse auf die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung in deren Verwal-

tungszweigen.

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

schlossen.

An der Beschlussfassung zum Jahresbericht waren beteiligt:

Prasidentin Dr. Sandra von Klaeden
Vizeprasident Thomas Senftleben
Ministerialdirigent Michael Markmann
Ministerialdirigent Dr. Eckart Lantz

Ministerialdirigentin Susanne Haack
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3.1

Jahresbericht kompakt

Haushaltsrechnung 2020

Die Haushaltsrechnung 2020 schlie3t ausgeglichen ab. Sie enthalt
nach den Feststellungen des LRH alle Angaben, die nach dem Gesetz

fur die Entlastung der Landesregierung erforderlich sind.

Vermégen und Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen

Die vom LRH gepriiften Nachweise Gber das Vermégen und die Schul-
den sowie die eingegangenen Verpflichtungen waren nicht zu bean-

standen.

MaBnahmen zur Bewailtigung der COVID-19-Pandemie

Priifung von COVID-19-MaBRnahmen

Der LRH fuhrte seine mit dem Jahresbericht 2021 vorgestellten Analy-
sen zu COVID-19-Malinahmen des Landes fort. Er setzt mit den Er-

gebnissen auch im diesjahrigen Jahresbericht einen Schwerpunkt.

Zweckwidrige Verwendung von kreditfinanzierten Haushaltsmit-

teln aus dem COVID-19-Sondervermogen

Der LRH bezweifelt nach wie vor, dass bei verschiedenen aus dem
COVID-19-Sondervermdgen finanzierten Malinahmen des Landes der
erforderliche zeitliche und sachliche Veranlassungszusammenhang
zur COVID-19-Pandemie gegeben ist. Dieser Veranlassungszusam-
menhang ist notwendig, da das Land 6,7 Mrd. € des COVID-19-Son-
dervermdgens uber Kredite finanziert. In Anbetracht der pandemiebe-
dingten Notlage durfte das Land diese Kredite trotz der Schulden-
bremse aufnehmen. Die Mittel unterliegen jedoch einer besonderen
verfassungsrechtlichen Zweckbindung an die auRergewohnliche Not-
situation. Die diesbezlgliche Rechtsauffassung des LRH wurde zwi-
schenzeitlich auch durch Urteile des Staatsgerichtshofs Hessen und

des Verfassungsgerichtshofs Rheinland-Pfalz bezogen auf die dort
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3.2

errichteten Sondervermégen zur Finanzierung von COVID-19-Mal}-

nahmen bestatigt.

Ohne diese Zweckbindung zu beachten, finanzierte das Land aus dem
COVID-19-Sondervermdgen u. a. auch Vorhaben, flr deren Durchfih-
rung bereits vor Pandemiebeginn Mittel bereitstanden, wie fir den Aus-
bau der digitalen Infrastruktur, oder deren Durchfliihrung zur Pande-
miebekampfung nicht erforderlich war, wie die Vorbereitung des Um-
stiegs der Landesverwaltung auf die Software ,MS Teams" trotz vor-

handener Anwendungen.

Auch bei verschiedenen anderen MalRhahmen des Landes halt der
LRH die Finanzierung Uber das Sondervermégen im Ergebnis fir un-
zuldssig. Hierzu zahlen u. a. die Férderung von Photovoltaik-Batterie-
speichern, die Férderung der betrieblichen Ressourcen- und Energie-
effizienz, der nicht-6ffentlichen Elektroladeinfrastruktur und des Rad-
wegebaus sowie energetische Sanierungsmalnahmen fir Hochschu-

len.

Neustart Niedersachsen Investition — Forderung fiir fast jeder-

mann

Erhebliche Mangel bei der zielgerichteten Ausgestaltung und Umset-
zung von COVID-19-MaRnahmen stellte der LRH bei der Prifung des
aus dem COVID-19-Sondervermdgen finanzierten Férderprogramms
,Neustart Niedersachsen Investition“ fest. Von der Richtlinie profitier-
ten u. a. auch Unternehmen aus Branchen, die in der COVID-19-Pan-
demie Umsatzzuwachse verzeichneten. Aufgrund der hohen Nach-
frage erhdhte das Land sogar die Férdermittel von urspringlich
300 Mio. € auf rd. 800 Mio. €, ohne eine vorherige Bedarfsanalyse

durchzufihren.
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3.3 Keine Verstetigung von COVID-19-bedingten Foérderungen des

Landes

Bei der dringend erforderlichen IT-Ausstattung von Schulen leistete
das Land wahrend der Pandemie Anschubhilfen, obwohl diese Inves-
titionen grundsatzlich in die Zustandigkeit der Schultrager fallen. Der
LRH mahnt an, dass sich derartige landesseitige Férderungen auler-
halb der eigentlichen Kostenlastverteilung zwischen Land und Kom-
munen nicht verstetigen, sondern auf den krisenbedingten Ausnahme-

fall beschrankt bleiben sollten.

Verwaltungsdigitalisierung und IT-Einsatz

Verwaltungsdigitalisierung: Ziel verfehit

Bereits im letzten Jahr wies der LRH in einer Beratenden AuRerung
und in seinem Jahresbericht auf Schwachstellen bei der Verwaltungs-
digitalisierung hin. Mit einer Vielzahl von Prifungen, die u. a. das Pro-
gramm ,Digitale Verwaltung in Niedersachsen®, die Umsetzung des
Onlinezugangsgesetzes sowie die Informationssicherheit und den Da-
tenschutz betrafen, setzte der LRH seine Untersuchung fort. Die Er-

gebnisse fasst der LRH in einem Schwerpunktabschnitt zusammen.

Der LRH sieht den Erfolg der Verwaltungsdigitalisierung weiterhin ge-
fahrdet. Er stellte fest, dass die Landesregierung Uber keine verbindli-
che IT-Architektur verfugte, die IT-Konsolidierung nicht konsequent
verfolgte sowie auf notwendige Prozessbetrachtungen, Organisations-
veranderungen und Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen verzichtete.
Der Parallelbetrieb von mindestens vier eAkte-Systemen in der Lan-
desverwaltung, der Einsatz verschiedener Programme fur dieselbe
Aufgabe innerhalb des Landesamts fur Geoinformation und Landver-
messung Niedersachsen oder das Fehlen einer Schnittstelle zwischen
dem Bezlgeverfahren und dem Personalmanagementverfahren des

Landes verdeutlichen die Defizite exemplarisch.
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Risiken beim Programm ,,Digitale Verwaltung in Niedersachsen*

Trotz spirbarer Verbesserungen durch die Einfihrung einer agilen
Programmmanagementmethode ist der Erfolg des Programms ,Digi-
tale Verwaltung in Niedersachsen® weiterhin gefahrdet. Nach wie vor
fehlt u. a. ein ressortlibergreifendes und landesweit verbindliches
IT-Architekturkonzept, das einen einheitlichen Rahmen zur Umsetzung
der IT-Landschaft festlegt. Aufgrund dessen befiirchtet der LRH Da-

teninkonsistenzen und Betriebsstdrungen.

Das Land beschéftigt fur das Programm tber 180 Externe auf Tages-
basis, ohne deren geschuldeten Arbeitserfolg vertraglich klar bestimmt
und einen Wissenstransfer auf die Landesverwaltung ausreichend
organisiert zu haben. Dies birgt fir das Land das Risiko von dauerhaf-

ten, wirtschaftlich nachteiligen Abhangigkeiten.

Gefahrdete Realisierung und Nachnutzung der OZG-Leistungen

im Themenfeld Gesundheit

Niedersachsen ist mit der Realisierung der bundesweit ibernomme-
nen Bereitstellung der Online-Dienste im Themenfeld Gesundheit
deutlich in Verzug. Ab dem Jahr 2023 muss das Land diese und alle
anderen Verwaltungsleistungen auch digital anbieten. Die Verpflich-
tung dazu ergibt sich aus dem Onlinezugangsgesetz. Der LRH rechnet

nicht mit einer zeitgerechten Umsetzung.

Das Land erhalt vom Bund fiir die Erstellung der Online-Dienste im
Themenfeld Gesundheit bis zum 31.12.2022 ca. 90 Mio. € Fordergel-
der. Danach muss das Land die Kosten Uber eine entsprechende Kos-
tenbeteiligung der nachnutzenden Bundeslander und Kommunen fi-
nanzieren. Da das Land die Online-Dienste zu spat bereitstellen wird,
werden vermutlich nur wenige andere Verwaltungen die von Nieder-
sachsen entwickelten Losungen nachnutzen. Der LRH beflrchtet da-
her, dass das Land die zukiinftigen Kosten Uberwiegend allein zu tra-
gen hat; dies auch, weil bis Jahresende 2021 noch kein Finanzierungs-
modell fir mégliche nachnutzende Bundeslander und Kommunen er-

arbeitet wurde.
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Digitalisierung von Zuwendungsverfahren vorantreiben

Das Land ist auf die sich aus dem Onlinezugangsgesetz ergebende
Verpflichtung zur Digitalisierung von Zuwendungsverfahren ungenu-
gend vorbereitet. Es muss die gesetzlichen Rahmenbedingungen flr
eine elektronische Antragsstellung ohne Originalunterschrift zligig klar-
stellen, um Rechtssicherheit zu schaffen und die Online-Dienste tech-

nisch entsprechend auszugestalten.

Dartber hinaus empfiehlt der LRH, dass das Land ein einheitliches
Fordermittelverfahren und eine Férdermitteldatenbank einfihrt, um die
behdrdliche Antragsbearbeitung durch Plausibilitatsprifungen und
eine hohere Datenqualitat zu verbessern. Dies erfordert, dass sich die
Landesregierung von ihrer singularen Betrachtung des Férderwesens
I6st, dessen organisatorische Heterogenitat aufgibt und das Férderwe-

sen einer digitalen Gesamtbetrachtung unterzieht.

Projekt Steuer-VIT: Eine halbe Milliarde Euro Projektvolumen mit

nicht belastbarer Entscheidungsgrundlage

Entgegen der IT-Strategie des Landes Uberantwortete das Finanzmi-
nisterium den IT-Betrieb der Steuerverwaltung im Rahmen des Pro-
jekts ,Steuer-VIT — Vereinheitlichung der IT in der Steuerverwaltung®
an Dataport als externen IT-Dienstleister. Das Projektvolumen betragt
nahezu eine halbe Milliarde Euro. Die Auftragsvergabe des Ministeri-
ums beruhte auf einer unzureichenden Wirtschaftlichkeitsbetrachtung.
So entschied das Ministerium u. a. nicht auf Basis eines konkreten An-
gebots von Dataport, sondern einer Preissimulation. Offen blieb auch,
ob die Leistungen von Dataport der Umsatzsteuerpflicht unterliegen.
Die Entscheidung des Ministeriums flhrt im Ergebnis nicht nur zu einer
Schwachung von IT.Niedersachsen als zentralen IT-Dienstleister des
Landes, sondern im Vergleich zu der unterlegenen Losungsvariante

auch zu einem hoheren Personaleinsatz.
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10.

Steigende Anforderungen an die Informationssicherheit und den

Datenschutz in der Landesverwaltung

Das Ministerium fUr Inneres und Sport sowie das Kultusministerium
vernachlassigten die Gewahrleistung der Informationssicherheit und
des Datenschutzes. Beides ist Grundvoraussetzung fir eine verlassli-
che und vertrauenswiurdige digitale Verwaltung. So kontrollierte das
Innenministerium den Umsetzungsstand der Ressorts bei der Informa-
tionssicherheit Uberwiegend nur durch jahrliche Abfragen und ver-
traute auf die erteilten Selbstauskunfte. Der LRH halt dagegen aktive
Uberprifungen mittels Audits und Penetrationstests fir erforderlich.
Auch die seit dem Jahr 2012 unveranderte Cybersicherheitsstrategie
ist veraltet und muss vom Innenministerium nicht zuletzt aufgrund der
gestiegenen Bedrohungslage dringend erneuert werden. Das Kultus-
ministerium sollte zeitnah eine Leitlinie flr Lehrkrafte zur Informations-
sicherheit an Schulen erlassen, um die seit dem Jahr 2016 bestehende
rechtliche Liicke zu schlielen. Es muss zudem die Einhaltung der da-

tenschutzrechtlichen Bestimmungen an Schulen sicherstellen.

Informationstechnik an der Technischen Universitat Braun-

schweig

Die Technische Universitat Braunschweig missachtete grundlegende
Anforderungen an den Datenschutz, die Informationssicherheit sowie
die Verarbeitung personenbezogener Daten. Die internen Regelungen
entsprachen in keinem Bereich der aktuellen Rechtslage, teilweise
stammten diese aus den Jahren 2000 und 2003. Uber Serverraume
sowie deren Zutrittsregelungen und technische Ausstattung hatte die
Technische Universitat keine Ubersicht. Auch die Organisation des
IT-Betriebs zeigte Mangel in Form unnétiger Schnittstellen, Redundan-
zen und ausbleibender Synergieeffekte. Zuruckzufuhren war dies auf
ein Nebeneinander von zentralem und dezentralem IT-Betrieb. Dem
Ministerium far Wissenschaft und Kultur waren diese Defizite trotz sei-

ner Rechtsaufsicht nicht bekannt.
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1.

12.

13.

IT-Administration an Grundschulen weiterhin auf Kosten des

Unterrichts

Obwohl die IT-Administration an Grundschulen in der Verantwortung
der Schultrager liegt und Bund und Land diese kommunale Aufgabe
mit erheblichen Finanzmitteln unterstliitzen, sind weiterhin an Uber
75 % der Grundschulen Landesbedienstete mit der IT-Administration
belastet. Die technische Pflege von Servern, Datenspeichern und
Funknetzwerken entspricht jedoch weder dem Ausbildungsinhalt noch
dem originaren Einsatz von Lehrerinnen und Lehrern im Unterricht. Zu-
dem ist die Bindung von Lehrkraften fur kommunale Aufgaben aus

Sicht des LRH nicht angezeigt.

Personalhaushalt und Dienstrecht

Nachhaltige Entwicklung des Personalhaushalts trotz gezielter

EinsparmaBnahmen fraglich

Die vom Land bei der Aufstellung des Haushalts 2022/23 umgesetzte,
gezielte Einsparmallnahme im Personalbereich erreicht aus Sicht des
LRH nicht den erforderlichen nachhaltigen Effekt. Das Land reduzierte
lediglich das nicht ausgeschopfte Beschaftigungsvolumen und das
entsprechende Personalkostenbudget um die Halfte. Die erhebliche
Diskrepanz zwischen Planung und tatsachlichem Personalbestand
wurde durch eine eingeschrankte Transparenz des Haushalts beglns-
tigt. Zudem zeigte sich erneut die Notwendigkeit der vom LRH mehr-
fach flir Einsparmaflinahmen geforderten erganzenden und verbindli-

chen Steuerung Uber die Planstellen fiir beamtetes Personal.

Optimierungsbedarf bei der Berechnung des Versorgungsbezugs

unter Anrechnung von Renten

In einer Kontrollprifung zur Anrechnung von Renten auf die Versor-
gungsbeziige stellte der LRH erneut fest, dass Versorgungsberechtigte
bei Rentenversicherungstragern Rentenanspriiche nicht geltend mach-
ten oder anrechnungspflichtige Renten der Versorgungsbehdrde nicht

anzeigten. Die  Versorgungsbehdorde  Uberwachte = mdgliche
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15.

16.

Rentenanspriiche und -zahlungen unzureichend. Dies fiihrte zu Uber-
zahlungen von Uber 1,5 Mio. €. Die Berichtigung der Uberpriften Zahl-
falle erbringt derzeit jahrliche Einsparungen von insgesamt mehr als
330.000 €.

Verringerte besondere Altersgrenze in der Landespolizei

Die gesetzliche Sonderregelung, nach der Polizeivollzugskrafte in Nie-
dersachsen bereits mit 61 Jahren in den Ruhestand eintreten konnen,
sofern sie besonders belastende Dienste zu verrichten hatten, ist nur
bedingt rechtskonform umsetzbar. Dies liegt daran, dass es in der Pra-
xis kaum moglich ist, Tatigkeiten der Polizeivollzugskrafte in den 80-er
Jahren mit der erforderlichen Prazision zu rekonstruieren. Aber auch
in anderen Fallen entschieden die Polizeibehdrden uneinheitlich und
in Teilen rechtswidrig. Aus Sicht des LRH fehlen praktikable Vorgaben

des Ministeriums fir Inneres und Sport.

Steuerungsdefizite

Gebiuhrenerhebung bei der Landespolizei

Sowohl bei der Kalkulation als auch bei der Geltendmachung von Poli-
zeigebuhren stellte der LRH erhebliche Fehler fest. Fir einen Grolteil
der Gebuihren konnte das Ministerium fiir Inneres und Sport keine Kos-
tendeckung nachweisen, weil aktuelle und verlassliche Berechnungs-
grundlagen fehlten. Die innerhalb der Polizeibehérden zustandigen Wirt-
schaftsverwaltungen erhielten in rund jedem dritten Fall keine Kenntnis
von gebuhrenpflichtigen Amtshandlungen des Polizeivollzugsbereichs.
Wenn sie Geblhren erhoben, dann haufig zeitlich verzégert und nicht

vollstandig.

Unzureichende Informations- und Steuerungsinstrumente bei der

Alfred Toepfer Akademie fiir Naturschutz

Auch mehr als 20 Jahre nach Einflihrung der Budgetierung verfligte
die Alfred Toepfer Akademie flr Naturschutz Uber keine geeigneten

Informations- und Steuerungsinstrumente. Die Akademie und auch der



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 11

17.

18.

19.

Landtag sollten die Méglichkeit haben, flir mehr Wirtschaftlichkeit frih-
zeitig Handlungsbedarfe zu erkennen und Aufgabenprioritaten zu an-
dern. Der LRH fordert daher, die fur eine Budgetierung notwendigen
Instrumente, insbesondere eine Kosten- und Leistungsrechnung, un-

verziglich fortzuentwickeln.

Fehlende Platze im MaRregelvollzug: Straffillige auf freiem FuB

In Niedersachsen befinden sich Gber 100 verurteilte suchtkranke oder
psychisch kranke Straffallige auf freiem Fuf}, da die notwendigen
Platze in Malregelvollzugseinrichtungen fehlen. Das Land muss die
Optionen zur Kapazitatserweiterung unter Berlcksichtigung des Wirt-

schaftlichkeitsgrundsatzes zeitnah prfen.

Unzureichende Nutzung von Steuerungsinstrumenten bei der

Landesnahverkehrsgesellschaft

Trotz vorhandener Haushaltsreste in dreistelliger Millionenhdhe rech-
net die Landesnahverkehrsgesellschaft Niedersachsen mbH (LNVG)
ab dem Jahr 2024 mit erheblichen Haushaltsrisiken. Angesichts der
sehr heterogenen Aufgabenstruktur der LNVG empfiehlt der LRH u. a.
die Einfiihrung einer Kosten- und Leistungsrechnung sowie eines Be-
richtswesens. Zudem sollten das Land und die LNVG die strategischen
Ziele der Gesellschaft verbindlich und nachvollziehbar abstimmen.

Dies ist seit Uber zehn Jahren unterblieben.

Schwachstellen bei der Lohnsteuer-AuBenpriifung

Mit der Lohnsteuer-Aufienprufung kontrollieren die Finanzamter vor-
rangig, ob Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber die Lohnsteuer korrekt
einbehalten und abgefuhrt haben. Kontrollmitteilungen sollen die steu-
erliche Umsetzung der Feststellungen, die auch andere Steuerarten
betreffen kdnnen, sicherstellen. Steuerausfalle in Millionenhdhe ent-
standen, weil die Lohnsteuer-Aul3enpriufung entweder kein Kontrollma-

terial fertigte oder die Finanzamter Feststellungen nicht auswerteten.
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21.

22,

Organisation und Wirtschaftlichkeit

Organisationsdefizite in der Landesverwaltung

Die Landesregierung misst der Organisationsarbeit weiterhin zu wenig
Bedeutung bei. Aktuell liegt der Fokus der Verwaltungsdigitalisierung
bei der technischen Umsetzung. Ebenso wichtige aufgabenbezogene
sowie organisatorische Aspekte stellte das Land zurtick. Als wichtige
Weichenstellungen fehlen daher u. a. zentrale Leitlinien fur die Digita-

lisierung der Prozesse und den kinftigen Aufbau der Verwaltung.

Personal fiir allgemeine Verwaltungsaufgaben in der Justiz —

effizienter einsetzen und ausbilden

Das Justizministerium ermittelte die Zuschlagsbedarfe fur allgemeine
Verwaltungsaufgaben in der ordentlichen Gerichtsbarkeit und bei den
Staatsanwaltschaften nicht sach- und methodengerecht. Der LRH ist
der Ansicht, dass die Zuschlage in optimierten Strukturen nicht erfor-
derlich waren und sieht diesbezliglich ein jahrliches Einsparpotenzial
von ca. 8,6 Mio. €. Weitere 2 Mio. € jahrlich kénnte das Justizministe-
rium bei den Ausbildungskosten von Justizfachwirtinnen und Justiz-
fachwirten einsparen. Daflir misste es die Ausbildungszeit reduzieren.
Diese dauert in Niedersachsen langer als in allen Gbrigen Bundeslan-

dern.

Vorbereitungsdienst fur die Lehramter an den niedersachsischen

Studienseminaren

Der LRH ermittelte fiir jedes Studienseminar die Kosten des ausbilden-
den Personals pro Lehrkraft im Vorbereitungsdienst. Dabei stellte er
bei allen Lehréamtern hohe Unterschiede zwischen dem niedrigsten
und dem héchsten Wert der Kosten flir ein Ausbildungshalbjahr fest;
im Extremfall betrug dieser bei den Studienseminaren fur berufsbil-
dende Schulen fast das Dreifache. Ursache war mafigeblich die jewei-

lige Grole eines Studienseminars.
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24,

Die Vorschriften, mit denen das Kultusministerium die Arbeit der Stu-
dienseminare organisiert, sind veraltet und werden uneinheitlich ange-
wandt. Dies fuhrt zu intransparenten und unterschiedlichen Bedingun-

gen.

Optimierungspotenzial bei der Vertretung des Landes Nieder-

sachsen beim Bund

Die Landesvertretung in Berlin rAumte Externen ein, Veranstaltungen
bei ihr durchzuflihren, ohne zu prifen, ob das erhobene Entgelt die
eigenen Kosten deckte. Auch fir die Gastezimmer ermittelte die Lan-
desvertretung weder Kosten noch Auslastung und Uberliefl3 diese zum
Teil unentgeltlich an Personen aulierhalb der Landesverwaltung. Die
Landesvertretung sollte insbesondere fir den Veranstaltungsbereich
eine Kosten- und Leistungsrechnung einfuhren, u. a um kostende-
ckende Entgelte ermitteln zu kénnen und eine wirksame Steuerung zu

ermaoglichen.

Herzog Anton Ulrich-Museum: Komplexe und technisch an-

spruchsvolle Ersteinrichtungen gehoren in kompetente Hande

Das Herzog Anton Ulrich-Museum in Braunschweig war im Zuge der
baulichen Sanierung mit der Einrichtung seiner Ausstellungsrdume
uberfordert. Es verfugte in vielerlei Hinsicht nicht Uber die nétigen
Fachkenntnisse. Zudem fehlte dem Museum das fir eine Aufgabe die-
ser Grole erforderliche Personal. Auch die Schnittstellenkoordination
zwischen den verschiedenen Beteiligten erwies sich als schwierig. Im-
mer wieder leistete das Staatliche Baumanagement deshalb unentgelt-
lich Schitzenhilfe, um das Gesamtprojekt zum Abschluss zu bringen.
Der LRH empfiehlt, dass das Staatliche Baumanagement bei an-
spruchsvollen Erstausstattungsprojekten kiinftig im Rahmen der Pro-

jekt- und Schnittstellensteuerung die Federfihrung Gbernimmt.
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26.

27.

Landwirtschaftskammer unterhalt zusatzliche Residenz fiir

Kammerleitung in der Landeshauptstadt

Die Landwirtschaftskammer Niedersachsen lie3 seit dem Jahr 2010
Standortkonzepte erarbeiten, um die Unterbringung am Standort Han-
nover zu optimieren. Statt die Ergebnisse der Konzeptarbeiten abzu-
warten, verkaufte sie eine Liegenschaft in Innenstadtlage, mietete an-
schlielend Teile davon zurtick und erwarb zusatzlich ein benachbartes
Gebaude. Der gesamte Platzbedarf der Kammer am Standort Hanno-
ver wird kunftig durch einen Verwaltungsneubau in Hannover-Ahlem
gedeckt. Das Gebaude in Innenstadtlage will die Kammer dennoch

nicht aufgeben, um Buroraume fir die Kammerleitung vorzuhalten.

Rechtsmedizinische Institute: Synergiepotenziale seit Jahren un-

genutzt

Bereits vor fast zwei Jahrzehnten strebte das Land die Konzentration
seiner beiden universitaren rechtsmedizinischen Einrichtungen in Han-
nover und Goéttingen an. Trotz mehrfacher Anlaufe ist dies bis heute
nicht umgesetzt. Beide Einrichtungen verzeichneten Defizite in ihren
jeweiligen Leistungsbereichen. Der LRH fordert die Landesregierung
auf, die Zusammenfihrung der Institute zur Rechtsmedizin Nieder-

sachsen nunmehr zu realisieren, um Synergiepotenziale zu nutzen.

Materialprifung weiterhin unwirtschaftlich

Die Materialprifanstalten werden trotz mehrfacher Umorganisation
nicht wirtschaftlich betrieben. Sie kommen weiterhin nicht ohne Lan-

deszuschisse aus.

Der LRH empfiehlt eine Zusammenlegung der Materialprifanstalten in
Hannover und Braunschweig. Die Betriebsstatte in Garbsen sollte auf-
gegeben werden. In diesem Zusammenhang ist auch zu prifen, ob die
Voraussetzungen fur die Fortfuhrung als Landesbetrieb nach Art oder
Umfang weiterhin vorliegen. Grundsatzlich halt es der LRH zudem flr
erforderlich, dass das Wirtschaftsministerium in dem anstehenden Re-

formprozess prift, ob die Aufgaben der Materialprifanstalten
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29.

30.

notwendigerweise durch eine Dienststelle des Landes betrieben wer-

den mussen.

Hochschulen

Rechtswidrige Gewahrung von Forschungs- und Lehrzulagen an

Professorinnen und Professoren an Fachhochschulen

Zwischen 2016 und 2019 gewahrten mehrere Fachhochschulen ihren
Professorinnen und Professoren rechtswidrige Forschungs- und Lehr-
zulagen in einem nicht unerheblichen Umfang. Die Hochschulen haben
die Rickzahlung der Zulagen zu prifen. In praventiver Hinsicht sollte
das zustandige Ministerium fir Wissenschaft und Kultur durch Erlaute-
rungen in einer Verwaltungsvorschrift sicherstellen, dass die Gewah-

rung von Forschungs- und Lehrzulagen kunftig rechtskonform erfolgt.

Fehlerhafte Kalkulationen und Buchungen bei Drittmittelprojek-

ten an Fachhochschulen

Einige Fachhochschulen erfassten bei der Kalkulation von Auftragsfor-
schungsprojekten ihrer Professorinnen und Professoren die anfallen-
den Kosten mehrfach nicht vollstandig. Dadurch unterblieb die projekt-
gebundene Refinanzierung von Landesmitteln zum Teil. Zudem miss-
achteten die Fachhochschulen die Vorgabe der Bilanzierungsrichtlinie,
fur jeden Auftrag oder jedes Projekt grundsatzlich ein Projektkonto ein-
zurichten, auf dem alle Kosten des Projekts zu buchen sind. Die Lan-
desregierung muss sicherstellen, dass die Hochschulen die Kosten bei
Drittmittelprojekten entsprechend den haushalts-, hochschul-, beihilfe-

und besoldungsrechtlichen Regelungen kalkulieren und buchen.

Erwerb einer Liegenschaft durch eine Stiftungshochschule gegen

das Votum des Fachministeriums

Der Stiftungsrat der Tierarztlichen Hochschule Hannover beschloss
ohne vorherige Bedarfsfeststellung und gegen das Votum des Ministe-
riums fur Wissenschaft und Kultur den Erwerb einer Liegenschaft. Mit

dem Ankauf sind erhebliche zusatzliche Betriebskosten verbunden,
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31.

32.

deren Finanzierung durch die Hochschule nach Auffassung des LRH
nicht dauerhaft gesichert ist. Insofern ist nicht auszuschliel3en, dass
das Land die Finanzhilfe der Hochschule erhéhen und zukunftige Er-
haltungs- und Sanierungskosten tragen muss. Nach Ansicht des LRH
sollte das Hochschulgesetz dahingehend geandert werden, dass Be-
schlisse des Stiftungsrats zu ihrer Wirksamkeit der Zustimmung des
Fachministeriums bedurfen. Dies sollte fiir Falle gelten, in denen nicht
ausgeschlossen werden kann, dass mit dem Beschluss fur das Land

zusatzliche finanzielle Belastungen entstehen kdnnen.

FordermaBBRnahmen des Landes

Zuwendungen im Geschaftsbereich des Kultusministeriums

Das Kultusministerium erhdhte im schulischen Bereich seine Zuwen-
dungen in den Jahren 2016 bis 2020 von rd. 5 Mio. € auf annahernd
70 Mio. €. Auch unter Bericksichtigung der hohen Belastung des Kul-
tusministeriums und der Bewilligungsstellen durch die COVID-19-Pan-
demie stellte der LRH gleichwonhl strukturelle und inhaltliche Optimie-
rungsbedarfe in der Zuwendungspraxis fest. So verzichtete das Kul-
tusministerium — entgegen eines Erlasses der Staatskanzlei — beim Di-
gitalPakt Schule auf eine Eigenbeteiligung der Kommunen. Die hohe
Anzahl an unterschiedlichen Bewilligungsstellen fihrte zu uneinheitli-
chen Vorgehensweisen. Der LRH empfiehlt zu prifen, ob eine Kon-

zentration auf wenige Bewilligungsstellen effizienter ist.

Forderung von Bushaltestellen ohne Steuerung

Das Ministerium flir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung for-
derte in den Jahren 2015 bis 2019 Investitionen in Bushaltestellen mit
ca. 24 Mio. €, ohne hierfur eine Richtlinie aufzustellen. Die Landesnah-
verkehrsgesellschaft Niedersachsen mbH subventionierte als zustan-
dige Bewilligungsstelle eine Bushaltestelle in Oldenburg fir ein geplan-
tes Baugebiet, das auch nach sechs Jahren noch immer nicht er-

schlossen war.
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34.

35.

Zielerreichung im Bereich der Wohnraumférderung ist fraglich

In Niedersachsen sank der Bestand an Mietwohnungen mit Bele-
gungsbindung in den letzten Jahren dramatisch: seit dem Jahr 2012
bis zum Jahr 2020 um 38 %. Dieser Trend wird sich weiter fortsetzen.
Nach den Feststellungen des LRH ist bereits heute absehbar, dass das
Land sein Ziel — bis zum Jahr 2030 insgesamt 40.000 bezahlbare Woh-
nungen neu zu schaffen — nicht wird erreichen kénnen. Erschwerend
kommt hinzu, dass die Finanzierung der Férderungen ab dem Jahr
2026 noch offen ist. Eine aus Sicht der Finanzkontrolle alarmierende

Prognose.

Forderung der Kindertagesbetreuung biindeln und vereinfachen

Das Land fordert die Personalausgaben im Bereich der Kindertages-
betreuung Uber das Kindertagesstattengesetz und zusatzlich tber frei-
willige Leistungen. Dieses Nebeneinander von gesetzlichen und frei-
willigen Leistungen sieht der LRH kritisch. Die Férderpraxis verursacht
nicht nur einen zusatzlichen Verwaltungsaufwand bei Land und An-
tragstellern, sondern konterkariert zudem das Ziel des Landes, dem
offenkundigen Fachkraftemangel im Bereich der Kindertagesbetreu-
ung wirksam zu begegnen. Uber freiwillige Férderungen gebundene
personelle Ressourcen sollten kiinftig vielmehr im Kindertagesstatten-
gesetz ,gebindelt* und zur Erfillung der vom Land festgelegten Qua-

litdtsstandards eingesetzt werden.

Missachtung des Haushalts- und Zuwendungsrechts bei der For-

derung der Kontakt- und Informationsberatungsstellen

Das Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung verstie
seit Jahren gegen grundlegende Vorgaben des Haushalts- und Zuwen-
dungsrechts — so das Fazit der Prifung des LRH zur Férderung der
Kontakt- und Informationsberatungsstellen (KIB). Es erhdhte sukzes-
sive sein Fordervolumen, ohne seit mehr als 20 Jahren eine Erfolgs-
kontrolle durchgefiihrt zu haben. Uberdies konnte das Ministerium
auch das erhebliche Landesinteresse als grundlegende Vorausset-

zung fur eine landesseitige Foérderung nicht darlegen. Der LRH
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37.

verkennt nicht die wichtige und wertvolle Arbeit der KIB. Angesichts
der festgestellten Mangel muss das Ministerium das Foérderprogramm
jedoch evaluieren, die kiinftige Forderung tGberdenken und konzeptio-

nell neu ausgestalten.

Verschiedenes

Schloss Marienburg — Land und Bund zahlen die Sanierung

Das Land setzte sich das kulturpolitische Ziel, Schloss Marienburg als
Museum dauerhaft fiir die Offentlichkeit zu erhalten. Deshalb akzep-
tierte es in den Verhandlungen mit dem vorherigen Eigentimer, dass
sich dieser nicht an den Ausgaben fiir die Sanierung des Schlosses

beteiligt.

Die Sanierung des Schlosses sowie die Sicherung der darin vorhan-
denen Kulturgiter sind Bausteine einer ,Gesamtldsung®, bei der die
Beteiligten flr einen dauerhaften und auskémmlichen Betrieb des
Museums sorgen sollen. Hierbei sind jedoch die Zustandigkeiten als
auch die Finanzierung von Aufgaben noch nicht umfassend geklart.
Diese Schwachstellen kdnnten fir das Land zur Folge haben, eventu-

elle Finanzierungsliicken ausgleichen zu missen.

Nachbesserungsbedarf bei der Tierarztekammer Niedersachsen

Die Tierarztekammer Niedersachsen bildete Ricklagen ohne belast-
bare Prognosen. Sie muss kinftig mehr auf die Grenzen zulassiger

Vermdgensbildung achten.

Auch bei der Entschadigung ihrer ehrenamtlich Tatigen zeigte sich
Nachbesserungsbedarf: Da Regelungen fehlten, waren Hohe und Le-
gitimation der Entschadigungsleistungen nicht nachvollziehbar. Zudem
konnte die Tierarztekammer fir Sonderzahlungen an einzelne Organ-
mitglieder nicht nachweisen, dass den Zahlungsempfangerinnen und -

empfangern tatsachlich Aufwand entstanden war.
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Reisekostenerstattungen fiir die NDR Sportredaktion

Die Rechnungshofe der NDR-Staatsvertragslander priften gemein-
sam die Erstattungen von Reisekosten fiir die NDR-Sportredaktion und
stellten im Einzelfall Mangel fest. Trotz bestehender IT-Unterstitzung
waren manuelle Abgleiche von Abrechnungsunterlagen erforderlich.
Dies erschwert die Priifung der Reisekosten und ist nicht wirtschaftlich.
Das flir Reisekostenabrechnung und Finanzbuchhaltung eingesetzte
SAP-Verfahren des NDR hielt die Grundsatze der ordnungsmafigen

Buchfuhrung nicht ein.
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Bemerkungen und Denkschrift

Priifung der Haushaltsrechnung des Landes Niedersachsen 2020

1

1.1

Haushaltsrechnung 2020

Die Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2020 schliel3t aus-
geglichen ab. Sie enthélt alle Angaben, die nach dem Gesetz fiir

die Entlastung der Landesregierung erforderlich sind.

Das Finanzministerium erstellte die Haushaltsrechnung 2020 auf der
Grundlage des Gesetzes Uber die Feststellung des Haushaltsplans flr
das Haushaltsjahr 2020 (HG 2020)." Die Haushaltsrechnung legte es
dem Landtag gemal Artikel 69 der Niedersachsischen Verfassung
(NV)und § 114 Abs. 1 Satz 1 LHO mit Schreiben vom 15.12.20212 vor
und Ubersandte sie geman Artikel 70 Abs. 1 NV dem LRH zur Priifung.

Die Haushaltsrechnung 2020 erfasst in Abschnitt | Einnahmen und
Ausgaben und in Abschnitt 1| Vermdgen und Schulden sowie einge-
gangene Verpflichtungen. Sie enthalt alle Angaben, die nach dem Ge-

setz fir die Entlastung der Landesregierung erforderlich sind.

Abschluss der Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2020

Das Finanzministerium weist im Jahresabschluss fiir das Rechnungs-
jahr 2020 ein ausgeglichenes kassenmafiges Jahresergebnis (Unter-
schied zwischen Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben, § 82 LHO) aus.
Nach Hinzurechnung bzw. Abzug betragsgleicher Einnahme- und
Ausgabereste der Jahre 2020 und 2019 ergibt sich folgendes ausge-
glichenes rechnungsmafiges Jahresergebnis fir den Soll-Abschluss
(§ 83 LHO in Verbindung mit § 25 LHO):

Haushaltsgesetz 2020 in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Haus-
haltsgesetzes 2020 vom 15.07.2020 (Nds. GVBI. S. 239).
Drs. 18/10445.
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Einnahmen
€

Ausgaben
€

c)

h)

Tabelle 1:

Nach dem Haushaltsgesetz 20203
betragt das Haushaltssoll

Hinzu treten die aus dem Haus-
haltsjahr 2019 Gbernommenen
Haushaltsreste

Summe der Soll-Betrdge (a) und
der aus dem Haushaltsjahr 2019
tibernommenen Haushaltsreste

(b)

Nach der Haushaltsrechnung 2020
betragen

aa) die Ist-Einnahmen

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

Zu den Ist-Einnahmen und Ist-Aus-
gaben treten die am Schluss des
Haushaltsjahres 2020 verbliebenen
Haushaltsreste, die auf das Haus-
haltsjahr 2021 Ubertragen wurden

Summe der Ist-Betrage (d) und

der am Schluss des Haushalts-
jahres 2020 verbliebenen Haus-
haltsreste (e)

Gegeniiber der Summe der Soll-
Betréage und der aus dem Haus-
haltsjahr 2019 Gbernommenen
Haushaltsreste (c) betragt die

aa) Mehreinnahme

bb) Mehrausgabe

RechnungsmaRBiges Jahres-
ergebnis 2020
(§ 83 Nr. 2d LHO)

43.407.381.000,00

1.616.688.989,22

45.024.069.989,22

40.787.142.969,69

4.709.074.909,90

45.496.217.879,59

472.147.890,37

43.407.381.000,00

1.616.688.989,22

45.024.069.989,22

40.787.142.969,69

4.709.074.909,90

45.496.217.879,59

472.147.890,37

Rechnungsméiiges Jahresergebnis des Soll-Abschlusses 2020

Im Haushaltsjahr 2020 zeigten sich deutlich die Auswirkungen der

COVID-19-Pandemie. Nachdem der urspringliche Haushalt des Jah-

res 2020 ein Haushaltsvolumen von rd. 34.732 Mio. € ohne Nettoneu-

verschuldung vorsah, anderte das Land diese Planung aufgrund der
COVID-19-Pandemie.

Mit dem ersten Nachtrag vom 25.03.2020 erhéhte das Land das Haus-

haltsvolumen zundchst auf 36.132 Mio. €. Mit dem Zweiten

8 Siehe Fn. 1.
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1.2

Nachtragshaushalt vom 15.07.2020 folgte eine weitere Erhéhung auf
43.407 Mio. €. Das Gesamtsoll des Jahres 2020 zuztglich Einnahme-
und Ausgabereste aus dem Jahr 2019 in Hohe von 1.617 Mio. € lag
damit bei rd. 45.024 Mio. € (Vorjahr: 34.351 Mio. €).*

Aufgrund der durch die Pandemie erwarteten Mindereinnahmen und
Mehrausgaben stellte der Landtag unter Inanspruchnahme der Aus-
nahme vom Verschuldungsverbot gemag Artikel 71 Abs. 4 NV mit Be-
schluss vom 15.07.2020 das Vorliegen einer aul3ergewohnlichen Not-
situation fest. Dieser Beschluss war Grundlage fur den Zweiten Nach-
tragshaushalt 2020, mit dem der Landtag der Landesregierung eine
Nettokreditermachtigung von 8.788 Mio. € einraumte. Diese setzte sich
aus einer notsituationsbedingten Kreditermachtigung von 7.361 Mio. €
sowie einer konjunkturbedingten Kreditermachtigung gemaf Artikel 71
Abs. 3 NV von 1.427 Mio. € zusammen.

Wegen eines weniger starken Rickgangs der Steuereinnahmen im
Jahr 2020 als zu Beginn der Pandemie beflirchtet und im Zweiten
Nachtragshaushalt 2020 dargestellt, stellte das Finanzministerium
hiervon einen Betrag von 641,2 Mio. € in Abgang. Die Nettokrediter-
machtigung fur das Jahr 2020 betragt damit 8.146,8 Mio. €.

Auch fiir den Jahresabschluss 2021 zeichnet sich gemaf Mittelfristiger
Planung 2022 - 2026 aufgrund einer sehr viel glinstigeren Steuerein-
nahmeentwicklung ab, dass die im Haushaltsplan 2021 vorgesehene
konjunkturbedingte Kreditaufnahme von 1.118 Mio. € nichtin Anspruch
genommen werden muss, sondern sich stattdessen eine Tilgungsver-
pflichtung von 732 Mio. € ergibt.®

Bildung des Einnahmerestes 2020

Der vom Finanzministerium gebildete Einnahmerest 2020 von
rd. 4.709,1 Mio. € besteht aus den Positionen

Haushaltsrechnung 2020, Nr. 3 des Abschlussberichts.
Mittelfristige Planung 2022 - 2026, S. 13.
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¢ Einnahmerest aus nicht ausgeschdpften

Kreditermachtigungen 4.664,4 Mio. €
und
¢ sonstige Einnahmereste 44,7 Mio. €

Der LRH hat die Bildung des Einnahmerestes aus nicht ausgeschopf-
ten Kreditermachtigungen geprift. Da Kreditermachtigungen nach § 3
HG 2020 in entsprechender Hohe verfligbar waren, ist die Bildung die-

ses Einnahmerestes nicht zu beanstanden.

Bildung des Ausgaberestes 2020

Der Landeshaushalt erreichte im Jahr 2020 im Soll ein Volumen
von 43,41 Mrd. €. EinschlieBlich der vorhandenen Ausgabereste
konnte das Land im Jahr 2020 (ber 45,02 Mrd. € verfiigen. Die Aus-
gabereste von 4.709,07 Mio. €° resultieren aus in Vorjahren bewillig-
ten, aber noch nicht in Anspruch genommenen Ausgabeermachtigun-
gen. Uber diesen Teil des Verfligungsvolumens entscheidet der Ge-
setzgeber im Rahmen des Planaufstellungsverfahrens regelmafig

nicht neu.

Nach dem Grundsatz der Jahrlichkeit diirfen Ausgaben aus dem lau-
fenden Haushaltsplan grundsatzlich nur bis zum Ende eines Haus-
haltsjahres geleistet werden. Bei Ubertragbaren Ausgaben durfen die
obersten Landesbehdrden Ausgabereste bilden, wenn nicht alle Haus-
haltsmittel im Haushaltsjahr abgeflossen sind. Ausgabereste stehen
grundsatzlich bis zum Ende des auf die Bewilligung folgenden zweit-
nachsten Haushaltsjahres als Ausgabeermachtigung zur Verfugung
(§ 45 Abs. 2 LHO).

Haushaltsrechnung 2020, Nr. 4.2.3 des Abschlussberichts.
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Abbildung 1:  Entwicklung der Ausgabereste seit dem Jahr 2015 (in Mio. €)

Die im Jahr 2020 gebildeten Ausgabereste betrugen 4.709,07 Mio. €
und haben sich damit gegenlber dem Vorjahrsbetrag von
1.616,69 Mio. € annahrend verdreifacht.

Die Steigerung ist insbesondere auf die Bildung eines Ausgaberestes
in Hohe von 2.500 Mio. € bei Kapitel 13 02 Titel 634 65 ,Zuweisungen
an das Sondervermoégen zur Bewaltigung der Auswirkungen der
COVID-19-Pandemie” zuriickzufiihren. Die Ubrigen Steigerungen der
Ausgabereste in Hohe 592,38 Mio. € verteilen sich auf verschiedene
Einzelpositionen in den Ubrigen Einzelplanen. Die Ausgabereste stie-

gen im Vergleich zum Vorjahr erneut deutlich.

Auch in Anbetracht der seit dem Jahr 2015 kontinuierlich steigenden
Ausgabereste weist der LRH erneut darauf hin, dass die Steigerung
starkes Indiz dafir ist, dass das Land dem Grundsatz der bedarfsge-
rechten Veranschlagung nicht ausreichend Rechnung tragt. Das Land
sollte die Ursachen fiir die Steigerungen ermitteln und sachgerecht ge-

gensteuern.

Es handelt sich um die in das jeweilige Jahr Ubertragenen Ausgabereste.

Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 24
Die Ausgabereste’ entwickelten sich seit dem Jahr 2015 wie folgt:
4.709,07
Mio. €
2.500,00
Mio. €
(COVID-19
Sonder-
vermogen)
2.209,07
161669 Mio. €
1.339,72 1.398 41 Mio. €
1.136,71 Mio. € Mio. €
994,85 1.006,43 Mio. €
Mio. € Mio. € I I I
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
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Tabelle 2 Ausschépfung der Krediterméchtigung®

In Hohe von rd. 641,2 Mio. € verzichtete das Finanzministerium auf die
Inanspruchnahme der Nettokreditermachtigung 2020, da dieser Betrag
fur das Haushaltsjahr 2020 nicht bendtigt wurde. Eine weitere Erho-

hung der Neuverschuldung in dieser H6he wurde hierdurch vermieden.

Darlber hinaus bestand eine mit Ricksicht auf die Gegenfinanzierung
innerer Kassenkredite gesetzlich fortgeschriebene Kreditermachtigung
(§ 3 Nr. 3 HG 2020). Diese wurde nicht in Anspruch genommen, son-
dern in Hohe von 106.299.177,80 € weiter Ubertragen.

Haushaltsrechnung 2020, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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1.4 Ausschopfung der Kreditermachtigungen

Im Haushaltsjahr 2020 wurden unter Inanspruchnahme der Ausnah-

men vom verfassungsrechtlichen Neuverschuldungsverbot Netto-Kre-
ditmarktmittel in Hohe von 8.788 Mio. € veranschlagt (§ 3 Abs. 1 HG

2020). Zudem bestanden Kreditermachtigungen aus dem Einnahme-

rest 2019.

Die Ausschopfung der veranschlagten Mittel stellt sich wie folgt dar:

a) Kreditermachtigung 2020 €
Einnahmerest aus dem Vorjahr 2019 1.581.851.252,24
Nettokreditermachtigung It. HG 2020 8.788.000.000,00
Summe 10.369.851.252,24
geméR § 3 Nr. 3 HG 2020 aus Vorjahr 106.299.177,80

b) Inanspruchnahme der Erméachtigungen
Bedarf und Inanspruchnahme flir den
Ist-Ausgleich 5.064.283.108,54
Bedarf und Inanspruchnahme fiir den
Soll-Ausgleich (Einnahmerest 2020) 4.664.353.213,82
Summe 9.728.636.322,36

c) Differenz b) - a) -641.214.929,88
Verzicht auf Nettokrediterméachtigung 641.214.929,88
gemél § 3 Nr. 3 HG 2021 wird unveréndert
libertragen 106.299.177,80
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1.5

1.6

Die Berechnungen und rechtlichen Ausfliihrungen zum Verschuldungs-

verbot werden in Nr. 2.2 naher betrachtet.

Uber- und auBerplanmiRige Ausgaben einschlieBlich der Vor-

griffe

Uber- und auRerplanmaRige Ausgaben sowie Vorgriffe bediirfen der
Einwilligung des Finanzministeriums. Sie dirfen nur im Fall eines un-
vorhergesehenen und unabweisbaren Bedirfnisses erteilt werden
(§ 37 Abs. 1 LHO). Sie bedurfen der nachtraglichen Billigung des
Landtages (§ 37 Abs. 4 LHO). Den Antrag auf nachtragliche Billigung

stellte das Finanzministerium mit Schreiben vom 15.12.2021°.

An Uber- und aulerplanmafigen Ausgaben einschlieldlich der Vor-
griffe  weist die Anlagel zur Haushaltsrechnung insgesamt
357.381.817,24 € (Vorjahr: 229.900.747,83 €) aus.

2019 2020 Veranderung
€ € €

UberplanmiRige 124.527.029,55 113.697.074,67 -10.829.954,88
Ausgaben

AuBerplanma- 105.333.718,28 243.684.742,57 138.351.024,29
Rige Ausgaben

Vorgriffe 40.000,00 0,00 -40.000,00
Summe 229.900.747,83 357.381.817,24 127.481.069,41

Tabelle 3 Uber- und auBerplanméBige Ausgaben einschlie3lich
Haushaltsvorgriffen

Fur elf Falle mit Ausgaben von 4.327.397,05 € unterblieb die nach
§ 37 Abs. 1 LHO erforderliche Einwilligung des Finanzministeriums.

Belege

Der LRH prifte die Haushalts- und WirtschaftsfUhrung des Jahres
2020 im Hinblick auf die OrdnungsmaRigkeit der Belegfuhrung zu Ein-
nahmen und Ausgaben basierend auf einem mathematisch-statisti-

schen Stichprobenverfahren.

Siehe Fn. 2.
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Fur reprasentative Ergebnisse erstreckte sich die Prifung auf insge-
samt 30 Dienststellen des Landes. Der LRH prifte bei diesen fir die
Stichprobe zufallig ausgewahlten Dienststellen insgesamt 1.959 An-
ordnungen. Die Prifung beinhaltete sowohl die einzelnen Auszah-
lungs- bzw. Annahmeanordnungen als auch jeweils alle zugehérigen
begrindenden Unterlagen. Die auf diese Weise gewonnenen Ergeb-
nisse lielen eine reprasentative Bewertung der gesamten Belegfiih-
rung des Haushaltsjahres in Niedersachsen zu. Der LRH kommt da-
nach zu dem Ergebnis, dass die Belegfihrung als geordnet angesehen

werden kann.

Globale Minderausgaben

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

Im Haushaltsplan 2020 waren Globale Minderausgaben in H6he von
234,9 Mio. € (Vorjahr: 149,4 Mio. €) veranschlagt. Erstmalig veran-
schlagte das Land im Jahr 2020 in verschiedenen Einzelplanen soge-
nannte ,Ressortspezifische Zuschussminderungen®. Dabei handelt es
sich ebenfalls um Globale Minderausgaben, die jedoch einzelnen Res-
sorts ressortspezifisch® zugeordnet wurden. Das Finanzministerium
teilte hierzu mit, dass die Landesregierung mit der Entscheidung zum
Haushaltsplanentwurf 2020 beschlossen habe, die Finanzierung des
Programms zur ,Starkung der Attraktivitat des 6ffentlichen Dienstes in
Niedersachsen® und die Finanzierung weiterer auf dem Haushalt lie-
gender Belastungen durch eine den Ressorts ressortspezifisch zuge-
ordnete Globale Minderausgabe zu erwirtschaften. Zur besseren Er-
kennbarkeit sei diese Globale Minderausgabe als Ressortspezifische

Zuschussminderung bezeichnet worden.
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Gegenuber dem Jahr 2019 erhohten sich die Globalen Minderausga-
ben im Jahr 2020 um rd. 85,5 Mio. €. Zudem wurden in fast allen Ein-
zelplanen Globale Minderausgaben einschlie3lich Ressortspezifischer

Minderausgaben ausgebracht.

Die Globalen Minderausgaben und Ressortspezifischen Zuschussmin-
derungen wurden im Haushaltsjahr 2020 jeweils in den Einzelplanen,

in denen sie ausgebracht waren, erwirtschaftet.

In Anbetracht dessen, dass das Land das Instrument der Globalen
Minderausgabe erneut ausweitete, weist der LRH nachdrucklich da-
rauf hin, dass es zur Férderung der Transparenz — insbesondere im
Hinblick auf das parlamentarische Budget- und Kontrollrecht — sinnvoll

ist, anstelle der veranschlagten Globalen Minderausgaben

Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 28
Die Globalen Minderausgaben wurden in den Jahren 2019 und 2020
wie folgt veranschlagt:
2020 davon davon 2019 Verande-
Einzelplan GMA RZM rung
€ € € € €

02 Staatskanzlei 221.000 221.000 221.000
03 Innenministerium 15.457.000 15.457.000 15.457.000
04 Finanzministerium 4.496.000 4.496.000 4.496.000
05 Sozialministerium 29.081.000 7.241.000 21.840.000 8.054.000 21.027.000
06 Wissenschafts- 24.265.000 5.763.000 18.502.000 5.763.000 18.502.000

ministerium
07 Kultusministerium 19.763.000 19.763.000 19.763.000
08 Wirtschafts- 11.121.000 7.000.000 4.121.000 11.121.000

ministerium
09 Landwirtschafts- 2.174.000 2.174.000 2.174.000

ministerium
11 Justizministerium 5.737.000 5.737.000 5.737.000
13 Finanzministerium 120.000.000 120.000.000 0 135.591.000 -15.591.000
15 Umweltministerium 2.438.000 2.438.000 2.438.000
16 Ministerium fiir 186.000 186.000 186.000

Bundes- und

Europaangelegenhei-

ten

Summe 234.939.000 140.004.000 94.935.000 149.408.000 85.531.000
Tabelle 4 Veranschlagung der Globalen Minderausgaben 2019/20
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Ansatzreduzierungen bei den einzelnen Haushaltsstellen vorzuneh-

men. Das Land sollte hier verstarkt gegensteuern.

Sondervermoégen und Ruicklagen

Sondervermdgen sind rechtlich unselbststandige Teile des Landesver-
modgens, die durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes entstanden
und zur Erfiillung einzelner Aufgaben des Landes bestimmt sind. Eine
weitere besondere Form des Landesvermégens sind Riicklagen. Son-
dervermdgen und Rucklagen werden getrennt vom Ubrigen Landes-

vermdgen, d. h. auRerhalb des Kernhaushalts, gefuhrt.

Durch diese Extrahaushalte kdnnen die Haushaltsgrundsatze wie Ein-
heit, Vollstandigkeit, Klarheit, Falligkeit und Jahrlichkeit beeintrachtigt
werden. Grundsatzlich sind bendtigte Mittel als Ausgabe oder Ver-
pflichtungsermachtigungen im Kernhaushalt zu veranschlagen. Fur die
Errichtung von Sondervermdgen bedarf es somit eines besonderen

Grundes.

Nach der ,Ubersicht Uber die Einnahmen und Ausgaben sowie Be-
stande an Sondervermdgen und Ricklagen“'® wiesen die Sonderver-
mogen und Rucklagen zum jeweiligen Jahresende folgende Bestéande

auf:

10

Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt 1ll, S. 7.
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Sondervermdgen zur Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie
Sondervermdgen Krankenhausinvestitionen

Sondervermdgen Digttalisierung

Sondervermégen zur Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in staatl.

Verantwortung
Sondervermdgen zur Bewirtschaftung von zweckgebundenen Einnahmen

Nachrchtlich aufgefihrte Sondervermogen: Wohnraumférderfonds, Landesversorgungsricklage,

Sondervermdgen Wohnungsbau, Wirtschaft und Agrar
Sonstige

Allgemeine Riicklage

Abbildung 2:  Entwicklung der Sondervermégen und Riicklagen (in Mio. €)'

Der Bestand der Sondervermdgen und Ruicklagen stieg in den Jahren
2015 bis 2020 von 2.771,2 Mio. € auf 10.908,5 Mio. € und damit anna-
hernd auf das Vierfache. Allein im Jahr 2020 erhéhte sich der Bestand
der Sondervermdgen und Rulcklagen gegenuber dem Vorjahr um
rd. 3.307,1 Mio. €.

1

Der Gesamtbetrag des Sondervermdgens zur Nachholung von Investitionen
bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung liegt zum 31.12.2020 um
626 Mio. € (31.12.2019 = 538 Mio. €, 31.12.2018 = 445 Mio. €) iber dem aus-
gewiesenen Betrag. Die Mittel wurden der Hannoverschen Beteiligungsge-
sellschaft Niedersachsen mbH gemal § 6 Abs. 3 des Gesetzes liber das
~oondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in
staatlicher Verantwortung“ voriibergehend als Darlehen zur Verfiigung ge-
stellt.
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Die Steigerung ist insbesondere auf das im Jahr 2020 errichtete ,Son-
dervermdgen zur Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pan-
demie*'? zuriickzufiihren. Das Sondervermdgen (Kapitel 51 35) setzt

sich aus folgenden Betragen zusammen:

1. Aus dem Jahresabschluss 2019 wurden dem Sondervermégen im
Haushaltsvollzug 2020 durch Umbuchung 480 Mio. € aus dem Be-

stand der Allgemeinen Riicklage zugefiihrt.'

2. Mit dem Zweiten Nachtragshaushalt 2020 wurden fur das Sonder-
vermogen zusatzliche Landesmittel in Hohe von 6.481 Mio. € be-

reitgestellt.’

3. Im Rahmen des Haushaltsvollzugs wurden dem Sondervermoégen
Zuweisungen des Bundes, insbesondere fur Entschadigungszah-
lungen nach § 56 Abs. 1 a Infektionsschutzgesetz, sowie Einnah-
men aus der Weitergabe von personlicher Schutzausriistung u. A.

zugefiihrt. 15

4. Dem Sondervermégen wurden die Haushaltsmittel zugefihrt, die
aufgrund des ersten Nachtragshaushalts 2020 bei Kapitel 13 02
Titelgruppe 65 veranschlagt, aber im Haushaltsjahr 2020 nicht ver-

ausgabt wurden.'®

Uber das Sondervermégen werden It. Finanzierungsplan insgesamt
rd. 7.707 Mio. € abgewickelt. Der Bestand per 31.12.2020 betrug
rd. 3.858,9 Mio. € und wurde auf das Folgejahr Ubertragen.

12

13

14

15

16

Vgl. Artikel 2 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108): Gesetz Uber
das Sondervermoégen zur Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pan-
demie (COVID-19-Sondervermogensgesetz — COVID-19-SVG -).

§ 4 Abs. 1 COVID-19-SVG, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 15.07.2020
(Nds. GVBI. S. 236).

Zweites Nachtragshaushaltsgesetz 2020 vom 15.07.2020 (Nds. GVBI.
S. 239).

§ 4 Abs. 3 COVID-19-SVG; vgl. auch HP 2021, Erlduterung Nr. 3 zu Kapi-
tel 51 35.

§ 4 Abs. 2 COVID-19-SVG.
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Der Bestand der Allgemeinen Riicklage entwickelte sich wie folgt:
2015 2016 2017 2018 2019 2020
Stand 01.01. 1.029,1 978,4 1.728,4 1.504,9 2.542,3 2.523,4
Zufuhrung 429,0 750,0 526,5 1.837,4 1.431,1 0,0
Entnahme 479,7 0,0 750,0 800,0 1.450,0 1.049,5
Stand 31.12. 978,4 1.728,4 1.504,9 2.542,3 2.523,4 1.473,9
Tabelle 5: Entwicklung der Allgemeinen Riicklage (in Mio. €)

Im Jahr 2020 erfolgte keine Zuflihrung zur Allgemeinen Ricklage.

Im Haushaltsjahr 2020 verringerte sich der Bestand der Allgemeinen

Rucklage durch folgende MaRnahmen um 1.049,5 Mio. €:

. Zuflihrung an das ,Sondervermégen zur Nachholung von Inves-
titionen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung® in
Hohe von 400 Mio. €.17

. Zuflihrung an das ,Sondervermogen Wirtschaftsforderfonds Nie-
dersachsen — Gewerblicher Bereich® in Hohe von 150 Mio. € und
an das Sondervermoégen ,Wirtschaftsforderfonds Niedersachsen

— Okologischer Bereich“ in Hohe von 19,5 Mio. €.8

° Zuflihrung an das ,Sondervermdgen zur Bewaltigung der Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie” in Hohe von 480 Mio. €.1°

Die im Haushaltsplan 2020 zum Haushaltsausgleich vorgesehene Ent-
nahme aus der Allgemeinen Riicklage in Hohe von 267,5 Mio. €%°,

wurde nicht vorgenommen.

Nach den Haushaltplanen 2021 bis 2023 sollen der Allgemeinen Rick-
lage zum Haushaltsausgleich Betrage in Hoéhe von 459,5 Mio. €
(2021), 395,0 Mio. € (2022) sowie 619,4 Mio. € (2023) entnommen

17
18
19
20

Vgl. Artikel 1 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).
Vgl. Artikel 3 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).
Vgl. Artikel 2 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).
Ansatz bei Kapitel 13 02 Titel 359 11, Haushaltsplan 2020.
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21

werden.?! Der Bestand der Allgemeinen Riicklage wéare damit vollstan-

dig aufgezehrt.

Vermogen und Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen

Die Nachweise (iber das Vermdgen und die Schulden sowie die

eingegangenen Verpflichtungen waren nicht zu beanstanden.

Vermoégensnachweisung

Die ,Nachweisung der Forderungen des Landes aus Darlehen und
ahnlichen Rechtsgeschaften einschlieRlich des Sondervermoégens ??
schliel3t mit einem Bestand von 1.977.722.347,88 € ab.

Nach Artikel 69 Satz 2 NV ist Uber das Vermégen und die Schulden
Rechnung zu legen oder ein anderer Nachweis zu fiihren. Den Inhalt
regelt das Finanzministerium nach § 86 LHO im Einvernehmen mit
dem LRH. Der Nachweis Uber die Forderungen des Landes - ein-
schlieBlich der Sondervermdgen —aus Darlehen und &hnlichen
Rechtsgeschaften (Titel 141 71 und die Obergruppen 17, 18 und
85 bis 87) wird nach Verwaltungsvorschrift Nr. 5 zu § 73 LHO vom

Finanzministerium gefiihrt.

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

einschliellich des Sondervermégens® entspricht diesen Vorgaben.

21

22

Ansatz bei Kapitel 13 02 Titel 359 11, Haushaltsplan 2021 bzw. Haushaltsplan
2022/23.
Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt Il, S. 3.
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2.2 Nachweisung der Verschuldung und Kreditaufnahme gemaR

Artikel 71 NV

2.2.1 Schuldenstand und Kreditaufnahme gemaR § 18 d LHO

Die bis zum Haushaltsjahr 2019 in der Haushaltsrechnung enthaltene
Darstellung der fundierten Schulden?® ist in der Darstellung des fiir die
Feststellungen nach § 18 d LHO maRgeblichen Schuldenstands auf-
gegangen. Das Land weist diesen auf Basis des Schuldenstands in
Abgrenzung des Stabilitatsrats aus.?* Der Schuldenstand am Ende des
Haushaltsjahres 2020 betréagt danach rd. 68.727 Mio. € (Vorjahr:
60.580 Mio. €).

Die Gesamtverschuldung des Landes einschliellich der Schulden im
offentlichen Bereich, also der vom Finanzministerium nur nachrichtlich
dargestellten =~ Wohnungsbaudarlehen  beim  Bund, betragt
rd. 69.190 Mio. € (Vorjahr: 61.069 Mio. €).

23

24

Bei den fundierten Schulden handelt es sich um die Summe der Kreditmarkt-
schulden und der Schulden im &ffentlichen Bereich.

Fur Zwecke der Haushaltsiberwachung von Bund und Landern nach Arti-
kel 109 a Grundgesetz meldet das Land einen Schuldenstand nach Vorgabe
des Stabilitatsrats.
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Bezeichnung Schuldenstand  Schuldenstand mithin
zu Beginn des am Ende des Zugang +
Haushalts- Haushalts- Abgang -
jahres 2020 jahres 2020
€ € €
1. Kreditmarktschulden
Wertpapierschulden
Landesschatzanweisungen 41.820.000.000 48.570.000.000 6.750.000.000
Schulden beim o6ffentlichen
Bereich
- bei der gesetzlichen
Sozialversicherung 107.766 103.721 -4.045
= Ll IO LS 100.000.000 84.000.000 -16.000.000
Sonderrechnungen
Schulden beim nicht-6ffentli-
chen Bereich
- bei Kreditinstituten 9.317.217.646 8.456.959.454 -860.258.192
- beim sonstigen 4.941512.661  4.354.456.201 -587.056.460

inlandischen Bereich

zusammen

56.178.838.073

61.465.519.376

5.286.681.303

. Riickgebuchte Kredite

. Ubertragene

Kreditermachtigungen

- zum Ausgleich des
Haushalts Gbertragen

- nach § 3 Abs. 2 HG 2019/
§ 3 Nr. 3 HG 2020
Ubertragen

Kreditaufnahme gesamt

nachrichtlich:
Wohnungsbaudarlehen
beim Bund

Kassenkredite It. SFK 4

Tabelle 6:

2.713.160.887

1.581.851.252

106.299.178

60.580.149.390

488.802.706

1.352.245.231

gemaB § 18 d LHO?

2.490.758.647

4.664.353.214

106.299.178

68.726.930.415

463.804.515

1.592.320.774

-222.402.240

3.082.501.962

8.146.781.025

-24.998.191

240.075.543

Darstellung des Schuldenstands und der Kreditaufnahme

Die Kassenkredite betrugen am Ende des Haushaltsjahres 2020
rd. 1.592 Mio. € (Vorjahr: 1.352 Mio. €). Das Finanzministerium passte
die Darstellung an die Systematik der SFK 4-Statistik an. Sie enthalt

daher nur noch erhaltene Zahlungen im Rahmen des Cash-Poolings

25

Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt I, S. 7.
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sowie erhaltene Barsicherheiten fur Derivate, sogenannte Cash Colla-

terals.

Die nachfolgende Grafik zeigt die Entwicklung des Schuldenstands in
Abgrenzung des Stabilitatsrats fir die Jahre 2017 bis 2023:

Abbildung 3:  Entwicklung der Schulden in Abgrenzung des Stabilitdtsrats
(in Mio. €)

Der Schuldenstand nach Abgrenzung des Stabilitatsrats erhdhte sich
zum 31.12.2020 gegeniber dem Vorjahr um 8.147 Mio. €.

Fir den Jahresabschluss 2021 zeichnet sich gemal Mittelfristiger Pla-
nung 2022 - 2026 aufgrund einer sehr viel glinstigeren Steuereinnah-
meentwicklung ab, dass die im Haushaltsplan 2021 vorgesehene kon-
junkturbedingte Kreditaufnahme von 1.118 Mio. € nicht in Anspruch
genommen werden muss, sondern sich stattdessen eine Tilgungsver-
pflichtung von 732 Mio. € ergibt. Dies hatte einen entsprechenden
Ruckgang der Schulden auf 67.995 Mio. € zur Folge.
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Auf Basis der Steuerschatzung aus November 2021 sieht der Haus-
haltsplan 2022 die Tilgung konjunkturbedingter Kreditaufnahmen

friherer Jahre in Hohe von 698 Mio. € vor. 26

2.2.2 Einhaltung der Grenzen zulassiger Verschuldung

Zum 01.01.2020 trat ein grundsatzliches Neuverschuldungsverbot in
Kraft, das in Artikel 71 Abs. 2 NV und den §§ 18 a bis f LHO verankert
ist. Die Regelungen des Verschuldungsverbots sehen vor, dass der
Haushalt grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen
ist (Artikel 71 Abs. 2 NV). Ausnahmen sind in Artikel 71 Abs. 3 und
Abs. 4 NV vorgesehen. Das Land erliel® zur Ausfiihrung der §§ 18 a,
18 b und 18 d LHO auf Basis des § 18 e LHO eine Verordnung (VO)?’.

Das Finanzministerium nimmt in der Haushaltsrechnung 2020 die ent-
sprechenden Anpassungen in der Darstellung der Nachweisung der

Verschuldung und Kreditaufnahme gemaf Artikel 71 NV vor.

Konjunkturkomponente

Artikel 71 Abs. 3 NV sieht vor, dass bei einer von der Normallage ab-
weichenden konjunkturellen Entwicklung die Auswirkungen auf den
Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu berucksichtigen
sind. Zur Feststellung der Auswirkungen der konjunkturellen Entwick-
lung auf den Haushalt ist eine Konjunkturkomponente zu bestimmen.?®
Die Konjunkturkomponente erlaubt, bei einer negativen Abweichung
von der wirtschaftlichen Normallage konjunkturbedingte Mindereinnah-
men durch Einnahmen aus Krediten auszugleichen, soweit ein Aus-
gleich durch Entnahmen aus der Konjunkturbereinigungsriicklage
nicht méglich ist. Bei einer positiven Abweichung sind die entstehen-

den konjunkturbedingten Uberschiisse zur Tilgung konjunktur-

26
27

28

Mittelfristige Planung 2022 - 2026, S. 15.

Verordnung zur Ausfiihrung der §§ 18 a, 18 b und 18 d der Niedersachsischen
Landeshaushaltsordnung vom 10.12.2019 (Nds. GVBI. S. 373).

Die Details zu dem hierfur durchzufihrenden Konjunkturbereinigungsverfah-
ren sind in § 18 b LHO und der auf Basis des § 18 e LHO erlassenen VO
geregelt (siehe Fn. 27).
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bedingter Kredite aus Vorjahren zu verwenden. Danach verbleibende
Betrage sind der zweckgebundenen Konjunkturbereinigungsricklage

zuzufuhren.

Zum Abschluss des Haushaltsjahres sind die Annahmen anhand der
tatsachlich eingegangenen Steuereinnahmen zu aktualisieren und die
Steuerabweichungskomponente, die Konjunkturkomponente sowie die
sich daraus ableitende zulassige Kreditaufnahme fir das Haushalts-

jahr erneut zu ermitteln.

Die im Zuge des Zweiten Nachtragshaushalts 2020 fortzuschreibende
Konjunkturkomponente betrug +31 Mio. €. Gemall § 18 b Abs. 4 LHO
in Verbindung mit § 3 VO war diese Konjunkturkomponente durch die
Steuerabweichungskomponente im Haushaltsabschluss fortzuschrei-

ben.

Dies setzte das Finanzministerium ausweislich der Haushaltsrechnung
um. Zur Ermittlung der Konjunkturkomponente im Abschluss des
Haushaltsjahres war der Konjunkturkomponente im Entwurf des Haus-
haltsplans in entsprechender Anwendung des § 2 VO eine Steuerab-
weichungskomponente hinzuzurechnen (§ 3 Abs. 1 VO). Die Steuer-
abweichungskomponente betragt unter Berlicksichtigung der soge-
nannten ,Abschneidegrenze“ des § 18 b Abs. 3 Satz 3 LHO
-1.458,0 Mio. €.

Im Haushaltsabschluss 2020 ergibt sich danach eine negative Kon-
junkturkomponente von -1.427,0 Mio. €. In dieser Hohe war eine kon-

junkturbedingte Kreditaufnahme im Haushaltsjahr 2020 zulassig.

Den entsprechenden Saldo der konjunkturellen Verschuldung bzw.
den Bestand der Konjunkturbereinigungsrucklage weist das Finanzmi-

nisterium in der Haushaltsrechnung aus.?®* Zudem weist es geman § 3

29

Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt Il, S. 9, Nr. 4.2.3.
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Abs. 2 VO den Saldo der Konjunkturkomponenten im Abschluss des

Haushaltsjahres aus (= Symmetrienachweis).°

Notsituationsbedingte Kredite

Darlber hinaus lasst Artikel 71 Abs. 4 NV im Fall von Naturkatastro-
phen und aufRergewothnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle
des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beein-
trachtigen, Ausnahmen vom Verschuldungsverbot zu. Ein solcher Be-
schluss bedarf fur die Aufnahme von Krediten in Hohe von tber 0,5 %
des zuletzt festgestellten Haushaltsvolumens der Zustimmung von
zwei Dritteln der Mitglieder des Landtages, im Ubrigen der Zustimmung
der Mehrheit der Mitglieder des Landtages. Entsprechend aufgenom-
mene Kredite missen binnen eines angemessenen Zeitraums getilgt
werden. Der Beschluss des Landtages ist mit einem entsprechenden

Tilgungsplan zu verbinden.

Gemal Beschluss des Landtages vom 15.07.2020 war im Haushalts-
jahr 2020 eine notsituationsbedingte Kreditaufnahme von 7.361 Mio. €
zulassig. Dieser Beschluss war Grundlage flir die Ermachtigung zur
Kreditaufnahme von 8.788 Mio. € gemall § 3 Nr. 1 HG 2020 in der

Fassung des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes vom 15.07.2020.

Wegen des weniger starken Ruckgangs der Steuereinnahmen als zu
Beginn der Pandemie befirchtet und im Zweiten Nachtragshaus-
halt 2020 dargestellt, stellte das Finanzministerium 641,2 Mio. € im
Haushaltsabschluss 2020 in Abgang.

Die Kreditaufnahme des Haushaltsjahres 2020 betrug damit
8.146,8 Mio. €. Hierflr schopfte das Finanzministerium vorrangig die
Obergrenze nach Artikel 71 Abs. 3 NV, §§ 18 a und 18 b LHO aus,
nahm also die Moglichkeit, konjunkturbedingte Kredite aufzunehmen
in voller HBhe in Anspruch. Insofern war nur die dariber hinausge-

hende Kreditaufnahme von 6.719,8 Mio. € als ausgeschopfte

30

Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt Il, S. 10, Nr. 4.2.4.
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notlagenbedingte Kreditaufnahme zu erfassen. Die zuldssige notsitua-
tionsbedingte Kreditaufnahme von 7.361 Mio. € wurde demnach nur in

Hohe von 6.719,8 Mio. € in Anspruch genommen.

Von der Neuverschuldung von 8.147 Mio. € wurden 5.064 Mio. € tat-
sachlich valutiert und 3.083 Mio. € in das nachste Haushaltsjahr tiber-

tragen.

Der im Beschluss des Landtages vom 15.07.2020 enthaltene Tilgungs-
plan sieht fur das Haushaltsjahr 2020 noch keine Tilgung notlagenbe-
dingter Kredite vor. Die erste Tilgungsrate wird gemaR Landtagsbe-
schluss im Jahr 2024 fallig.

Kontrollkonto

Im Haushaltsvollzug kann die festgestellte Kreditaufnahme von der
endgultig zuldssigen Kreditaufnahme, insbesondere unter Berilicksich-
tigung der Steuerabweichungskomponente, abweichen. Diese Abwei-
chung ist auf einem Kontrollkonto zu erfassen. Ein negativer Saldo des
Kontrollkontos wirde eine unzuldssige Neuverschuldung im Haus-
haltsvollzug bedeuten. Diese unzulassige Neuverschuldung ware in-

nerhalb von zwei Jahren abzubauen.

Far die Ermittlung, ob das Land die Grenzen zulassiger Verschuldung
eingehalten hat, ist gemaR § 18 d LHO die festzustellende (also die
tatsachliche Kreditaufnahme) der zulassigen Kreditaufnahme gegen-
Uberzustellen. Auf dem Kontrollkonto sind die Betrage, um die die mit
dem Haushaltsabschluss festgestellte Kreditaufnahme von der in dem
betreffenden Haushaltsjahr zulassigen Kreditaufnahme abweicht, zu
erfassen (§ 18 d Abs. 1 Satz 1 LHO). Fur das Haushaltsjahr 2020 be-
tragt der Stand des Kontrollkontos 0,0 €. Abweichungen der festzustel-

lenden von der zuldssigen Kreditaufnahme lagen demnach nicht vor.
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Verwendung der Mittel aus dem COVID-19-Sondervermégen

Die Moglichkeit, Kredite gemal Artikel 71 Abs. 4 NV aufzunehmen, ist
an den Zweck der Bewaltigung der auflergewdhnlichen Notsituation
gebunden, d. h. an die Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-
Pandemie. Das Land muss aus Sicht der Finanzkontrolle im Sinne des
Verschuldungsverbots zudem alle zumutbaren Anstrengungen unter-

nehmen, um eine Kreditaufnahme zu begrenzen.

Diese Rechtsauffassung vertreten auch der Staatsgerichtshof des
Landes Hessen in seinem Urteil vom 27.10.2021 zum hessischen
Gute-Zukunft-Sicherungsgesetz, auf dessen Basis das Land Hessen
zur Bewaltigung der COVID-19-Pandemie Mittel in einem Sonderver-
mogen zur Verflgung stellte,®' sowie der Verfassungsgerichtshof
Rheinland-Pfalz in seinem Urteil vom 01.04.2022 zum rheinland-pfal-

zischen Corona-Sondervermogen.3?

Der LRH wies bereits mehrfach darauf hin, dass aus seiner Sicht bei
verschiedenen Maflnahmen, die aus dem COVID-19-Sondervermo-
gen finanziert werden, Zweifel am Vorliegen des erforderlichen Veran-
lassungszusammenhangs bestehen.® Mit Blick auf das verfassungs-
rechtlich geregelte Verschuldungsverbot muss das Land sicherstellen,
dass das Sondervermdgen nicht zur Finanzierung von politisch priori-
sierten MalRnahmen ohne COVID-19-Bezug zweckentfremdet wird.
Andernfalls liegt nicht nur ein Verstoll gegen die Zweckbindung des
COVID-19-Sondervermdgens vor, sondern es droht zudem ein Ver-

stol gegen das verfassungsrechtlich verankerte Verschuldungsverbot.

Aktuelle Ergebnisse von Prifungen von COVID-19-MalRnahmen des
Landes stellt der LRH in Abschnitt Ill, Nr. 3 dieses Jahresberichts dar.

31
32
33

Urteil des StGH Hessen vom 27.10.2021, P.St. 2783 und P.St. 2827.

Urteil des VerfGH Rheinland-Pfalz vom 01.04.2022, VGH N 7/21.
Jahresbericht 2020, S. 25 ,Schuldenbremse®; Jahresbericht 2021, S. 25
,Erste Erkenntnisse aus Prifungen von COVID-19-MaRnahmen*.
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2.3 Biirgschaften, Garantien oder sonstige Gewdhrleistungen

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

Die vom Land bis zum Schluss des Haushaltsjahres 2020 Gbernom-
menen Verpflichtungen aus ,Blrgschafts-, Garantie- oder dhnlichen
wirtschaftlichen Zwecken dienenden Vertragen“ betrugen nach
Abschnitt 13 der Haushaltsrechnung unter Beriicksichtigung der erlo-
schenen Verpflichtungen 7.782.524.166,47 € (Vorjahr:
9.307.650.710,62 €). Zum 31.12.2020 ergibt sich aus diesen Verpflich-
tungen ein Restobligo in Héhe von 7.271.077.820,69 €. Die im Kapi-
tel 13 25 Titel 871 11 fur das Haushaltsjahr 2020 nachgewiesene In-
anspruchnahme des Landes aus solchen Vertragen betrug nach Be-
ricksichtigung von Ausgabeabsetzungen 35.840.984,40 € (Vorjahr:
3.024.475,30 €).

Nach Berlcksichtigung weiterer Einnahmen®® wie Zinsen und Tilgun-
gen auf Forderungen aus vom Land anerkannten und abgerechneten
Burgschaftsausfallen in Héhe von 1.006.250,50 € ergibt sich eine Net-
toinanspruchnahme im Jahr 2020 von 34.834.733,90 €.

Das Finanzministerium war gemaf § 4 Abs. 1 des HG 2020 unter Be-
ricksichtigung des ersten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020 ermach-
tigt, Garantien und Burgschaften zulasten des Landes bis zur Hohe
von 3 Mrd. € einzugehen.®® Ausweislich der Veranderungsnachwei-
sung zum Hauptbuch der Landesschulden tUber die noch laufenden
Birgschaften und Garantien des Landes nach dem Stand 31.12.2020
wurden im Jahr 2020 Birgschaften in Héhe von 571.463.355,41 €

ubernommen. Unter Hinzurechnung der Burgschaften und Garantien

34

35
36

Nr. 2 der ,Nachweisung der Verpflichtungen des Landes aus Biirgschafts-,
Gewahr- oder anderen ahnlichen wirtschaftlichen Zwecken dienenden Vertra-
gen fir das Haushaltsjahr 2020

Kapitel 13 25 Titel 141 70 und 141 71.

§ 4 Abs. 1 HG 2020 vom 19.12.2019 (Nds. GVBI. S. 441), geandert durch
Nachtragshaushaltsgesetz 2020 vom 25.03.2020 (Nds. GVBI. S. 41).



Niedersachsischer

Landesrechnungshof

Jahresbericht 2022

Seite: 43

fur den Wohnungsbau (lber die Investitions- und Férderbank Nieder-
sachsen — NBank) in Hohe von 31.200.000 € ergibt sich ein Gesamt-
betrag in Héhe von 602.663.355,41 €.

2.4 Verpflichtungserméachtigungen

Maflinahmen, die das Land zur Leistung von Ausgaben in kinftigen

Haushaltsjahren verpflichten kénnen, sind nur zulassig, wenn der

Haushaltsplan dazu erméchtigt (§ 38 Abs. 1 LHO). Einer solchen Er-

machtigung bedarf es nicht fur die laufenden Geschéafte und wenn zu-

lasten Ubertragbarer Ausgaben Verpflichtungen eingegangen werden

(§ 38 Abs. 4 Satz 1 LHO).

In Abschnitt Il der Haushaltsrechnung 2020 ist dargestellt, in welcher

Hohe das Land Verpflichtungsermachtigungen in Anspruch nahm.®’

In Anspruch genommene Verpflichtungsermachtigungen (VE)
2021 2022 2023 2024 2025 ff. Summe

VE belegt € € € € € €
22512 2019 631.621.914 300.968.489 105.335.992 64.901.301 409.925.236 1.512.752.933
Eg{;:gggr- 6.006.874  18.441.574 27.548.790  5.746.748 -362.778.474 -305.034.488
gesamtin
5020 472.038.720 395.098.649 301.997.295 170.393.548 144.298.224 1.483.826.435
228122020 1.109.667.508 714.508.712 434.882.077 241.041.597 191.444.987 2.691.544.881

Zudem ist das Land im Haushaltsjahr 2020 Verpflichtungen (ohne VE) eingegangen, die in

kommenden Haushaltsjahren zu Ausgaben fluhren kénnen:

Gesamtsumme aller eingegangenen Verpflichtungen:

Tabelle 7: Eingegangene Verpflichtungen

Die Summe der im Haushaltsplan 2020 ausgebrachten Ermachtigun-

gen, Uber das Haushaltsjahr 2020 hinaus Verpflichtungen zulasten des

37

38

Haushaltsrechnung 2020, Abschnitt Il, ,Nachweisung Uber die im Haushalts-
jahr 2020 in Anspruch genommenen Verpflichtungsermachtigungen® (S. 18)
und ,Nachweisung uber die im Haushaltsjahr 2020 eingegangenen Verpflich-
tungen (ohne Verpflichtungsermachtigungen), die in kommenden Haushalts-
jahren zu Ausgaben fihren kénnen® (S. 24).

Verschiebungen von Zahlungsablaufen, Wegfall von Zahlungsverpflichtungen
und Verlagerungen in andere Einzelplane machen Korrekturen der Ausgangs-
werte notwendig, um die mdgliche Belastung realistisch darzustellen.

2.889.203
2.694.434.084
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Landes einzugehen, wurde auf 3.223.313.000 € festgesetzt.*® Hiervon
nahm das Land Verpflichtungsermachtigungen in Hoéhe von
1.483.826.435 € in Anspruch. Eingegangene Verpflichtungen zulasten
Ubertragbarer Ausgaben und fiir die Geschéafte der laufenden Verwal-

tung sind hierin nicht enthalten.

39

§ 1 Satz 2 HG 2020.
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MaBRnahmen zur Bewiltigung der COVID-19-Pandemie

3

Priifung von COVID-19-MaRnahmen

Der LRH setzte die mit dem Jahresbericht 2021 vorgelegten Ana-
lysen zu den MalBnahmen des Landes zur Bewéltigung der
COVID-19-Pandemie fort und legt weitere Erkenntnisse zu

Konzeption und Umsetzung der Mal3nahmen dar.

Aus Sicht des LRH bestehen bei verschiedenen MalRnahmen,
die aus dem COVID-19-Sondervermégen finanziert werden,
nach wie vor erhebliche Zweifel, dass der erforderliche zeitliche
und sachliche Veranlassungszusammenhang der Mal3nahmen

zur COVID-19-Pandemie gegeben ist.

Vorbemerkungen

Die COVID-19-Pandemie hat auch im vergangenen Jahr Staat, Wirt-
schaft und Gesellschaft massiv herausgefordert und belastet. Zwi-
schenzeitlich haben sich sowohl die pandemische Lage als auch die
staatlichen und gesellschaftlichen ReaktionsmalRnahmen verandert

und die Phase der unmittelbaren Krisenreaktion verlassen.

Eine abschlieRende Bewertung aus Sicht und Aufgabenstellung der
Finanzkontrolle wird erst in den kommenden Jahren maoglich sein.
Gleichwohl setzte der LRH die begonnenen und bereits im Jahresbe-
richt 20214° dargelegten ersten Analysen in ausgewahlten Bereichen

fort. Diese betreffen

. die kritische Betrachtung des sachlichen und zeitlichen Zusam-
menhangs von aus dem COVID-19-Sondervermdégen finanzier-

ten MalRnahmen mit der Pandemie,

40

Jahresbericht 2021, S. 25 ,Malknahmen zur Bewaltigung der COVID-19-Pan-
demie”.
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. die Prifung des auf 800 Mio. € Foérdermittel aufgestockten Pro-

gramms ,Neustart Niedersachsen Investition® sowie

. die mogliche Verstetigung von FérdermalRnahmen, die das Land
in der Krise entgegen der festgelegten Aufgabenverteilung
durchfuhrte.

Finanzierung der Mal3nahmen durch ein Sondervermégen

Mit Gesetz vom 12.05.2020 errichtete das Land ein zweckgebunde-
nes, nicht rechtsfahiges ,Sondervermégen zur Bewaltigung der Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie® (COVID-19-Sondervermbgen),
in dem die Finanzierung der Malinahmen zur Bewaltigung der COVID-

19-Pandemie gebiindelt werden sollte.*'

Mit Stand des 4. Quartalsberichts 2021 zum COVID-19-Sondervermo-
gen stellte das Land insgesamt rd. 7,7 Mrd. € (iber das Sondervermo-
gen bereit, von denen rd. 6,7 Mrd. € kreditfinanziert sind. Davon riefen
die Ressorts bis zum Jahresende 2021 rd. 4,5 Mrd. € ab und ordneten
Zahlungen in Héhe von rd. 2,5 Mrd. € an.

Besondere Zweckbindung der kreditfinanzierten MaBnahmen

Alle MaBnahmen unterliegen der Zweckbestimmung des Gesetzes
Uber das Sondervermdgen zur Bewaltigung der Auswirkungen der
COVID-19-Pandemie (COVID-19-SVG)*. Ein Malnahmenkatalog,
der die Zweckbestimmung naher definiert, findet sich in § 2 Abs. 1
COVID-19-SVG.

Wie bereits im Jahresbericht 2021 dargelegt*®, unterliegen die Haus-

haltsmittel, die unter Inanspruchnahme des notlagenbedingten

41

42
43

Siehe zur Bewertung des vom Land eingeschlagenen Weges der Einrichtung
des Sondervermogens die Stellungnahme des LRH vom 05.05.2020,
Drs. 18/6350.

§ 3 Abs. 1 COVID-19-SVG.

Siehe Fn. 40.
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Ausnahmetatbestands des Artikel 71 Abs. 4 NV kreditfinanziert wer-
den, einer besonderen verfassungsrechtlichen Zweckbindung an die
aulRergewOhnliche Notsituation. Dartber hinaus muss sich der Grund-
gedanke des verfassungsrechtlichen Verschuldungsverbots in der In-
anspruchnahme der geregelten Ausnahmetatbestande widerspiegeln
und erfordert daher auch, dass die Hohe der Kreditaufnahme auf das

Mindestmal beschrankt wird.

Der LRH weist erneut darauf hin, dass dabei insbesondere folgende

Kriterien anzulegen sind:

. Die MalRBnahmen mussen gerade wegen der Pandemie erforder-
lich sein, d. h. die Pandemie muss Anlass fur ihre Durchfihrung
sein. Die Landesregierung muss diesen Kausalzusammenhang

entsprechend darlegen kdnnen.

o Fir den Fall, dass die Mallnahmen zur Bewaltigung der wirt-
schaftlichen Folgewirkungen dienen, ist auch der Nachweis zu
erbringen, dass der unterstiitzte oder geférderte Bereich tatsach-

lich von den Auswirkungen der Pandemie betroffen ist.

Fir jede einzelne MalRnahme ist der Veranlassungszusammenhang
zur Pandemie nachzuweisen. Aul3erdem sind im Vorfeld in angemes-
senem Umfang Notwendigkeitsprufungen und Wirtschaftlichkeitsunter-

suchungen durchzufiihren.

Zahlreichen MalRnahmen, etwa zur gesundheitlichen Gefahrenabwehr
oder der Stlitzung massiv von der Pandemie beeintrachtigter Wirt-
schaftsbranchen, sind unstreitig der notlagenbedingten Krisenbewalti-
gung zuzuordnen. Jedoch gibt es auch eine grofere Zahl an Mal3nah-
men, die aus dem COVID-19-Sondervermégen finanziert werden, bei
denen aus Sicht des LRH kein zeitlicher oder sachlicher Veranlas-

sungszusammenhang zur Pandemiebewaltigung vorliegt.
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3.1

3141

Zweckwidrige Verwendung von kreditfinanzierten Haushaltsmit-

teln aus dem COVID-19-Sondervermogen

Der Finanzierungsplan fiir das COVID-19-Sondervermégen ent-
hélt nach wie vor zahlreiche Malinahmen, die nicht vorrangig der
Pandemiebekdmpfung dienen und nicht in einem zeitlichen und
sachlichen Veranlassungszusammenhang zur COVID-19-Pan-
demie stehen. Die Finanzierung dieser MalBhahmen (ber das
COVID-19-Sondervermbgen ist somit unzuléssig. Insoweit ist die
Landesregierung aufgerufen, den Finanzierungsplan zu liberpri-

fen.

Im Jahresbericht 2021 legte der LRH bereits flir einige MaRnahmen,
die aus dem COVID-19-Sondervermoégen finanziert wurden, dar, dass
kein zeitlicher oder sachlicher Veranlassungszusammenhang zur Pan-
demiebewaltigung gegeben war. Eine Finanzierung dieser Mal3nah-
men aus dem Sondervermdgen verstiel® damit gegen die Zweckbin-

dung des Sondervermogensgesetzes und war insoweit unzulassig.

Der LRH hielt es fiir erforderlich, dass das Land umsteuert und die im
Finanzierungsplan des Sondervermoégens enthaltenen MaflRnahmen
zeitnah auf den Prifstand stellt. Er wies mit Blick auf das verfassungs-
rechtlich geregelte Verschuldungsverbot darauf hin, dass das Sonder-
vermoégen nicht zur Finanzierung von politisch priorisierten Maf3nah-

men ohne COVID-19-Bezug zweckentfremdet werden darf.

Der LRH betrachtete daher die weitere Entwicklung der Malinahmen,
die bereits Gegenstand des Jahresberichts 2021 waren. Dartber hin-
aus geht der LRH in diesem Abschnitt auf weitere im Finanzierungs-

plan enthaltene MalRnahmen ein, die gleichermalien zweifelhaft sind.

Eignung von FordermaBnahmen im Umweltbereich zur Bewalti-

gung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie

Im Jahresbericht 2021 berichtete der LRH Uber seine Feststellungen

aus der Prifung der im Geschéaftsbereich des Ministeriums fir Umwelt,
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Energie, Bauen und Klimaschutz mit Mitteln aus dem COVID-19-Son-

dervermdégen finanzierten Richtlinien

. Photovoltaik-Batteriespeicher mit einem Finanzvolumen von
75 Mio. € und
o Betriebliche Ressourcen- und Energieeffizienz mit einem Finanz-

volumen von 45,1 Mio. €.

Der LRH bezweifelte den Veranlassungszusammenhang der betref-
fenden FordermalRnahmen mit der Bewaltigung der Auswirkungen der
COVID-19-Pandemie.*4

In Bezug auf die Solarwirtschaft hinterfragte der LRH, ob die Malinah-
men zur Unterstlitzung dieses Wirtschaftsbereichs tatsachlich der Be-
waltigung der wirtschaftlichen Folgen der Pandemie dienen. Hierzu ge-
hort z. B. ein Verlust von Produktionskapazitaten, wenn die Nachfrage

Uber einen langeren Zeitraum ausbleibt.

Der LRH wies bereits im Jahresbericht 2021 darauf hin, dass im Seg-
ment der Photovoltaik-Batteriespeicher keine negative Branchenent-
wicklung infolge der Pandemie erkennbar war. Im Gegenteil: Im Jahr
2020 wurden deutschlandweit mit 88.000 Photovoltaik-Batteriespei-
chern 47 % mehr Anlagen installiert als im Jahr 2019. Im Jahr 2021
nahm die Nachfrage noch weiter zu. Mit 141.000 Anlagen war die Zahl
installierter Anlagen um 60 % hoéher als im Jahr 2020. In den Jahren
2017, 2018 und 2019 betrugen die Wachstumsraten durchschnittlich
45 %.4

Im Rahmen der Richtlinie Betriebliche Ressourcen- und Energieeffizi-
enz zeichnet sich ab, dass das Land rd. 130 Photovoltaik-Anlagen for-
dern wird, was bei 342 Vorhaben einem Anteil von 38 % entspricht.*®

Auch flir die Inbetriebnahme von Photovoltaik-Anlagen in
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Jahresbericht 2021, S. 36 ,Eignung von Fdrdermalinahmen im Umweltbe-
reich zur Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie zweifel-
haft”.

Vgl. Schatzung des Bundesverbandes Solarwirtschaft e. V., 02/2022, Berlin,
Link zum Bundesverband Solarwirtschaft e. V. (Abruf am 31.03.2022).

Drs. 18/10530.
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Niedersachsen stellte der LRH fiir das Jahr 2020 auf Grundlage von
Daten der Bundesnetzagentur einen Anstieg in H6he von 74 % im Ver-

gleich zum Jahr 2019 fest.

Da das Land die Richtlinien Photovoltaik-Batteriespeicher und Betrieb-
liche Ressourcen- und Energieeffizienz erst im Oktober 2020 erlief3,
kann davon ausgegangen werden, dass sie im Jahr 2020 auf die Pro-
duktions- und Nachfrageentwicklung keine nennenswerte Wirkung
mehr entfalteten. Angesichts der tatsachlichen konjunkturellen Ent-
wicklung ist vielmehr anzunehmen, dass die Unternehmen der Solar-
wirtschaft wahrend der ersten Pandemiewelle im Frihjahr 2020 infolge
des Lockdowns keine Nachfrageriickgange hinnehmen mussten oder
wenn doch, diese im weiteren Verlauf des Jahres 2020 kompensierten.
Im Jahr 2021 begunstigten die Malinahmen des Landes eine seit Jah-
ren prosperierende Branche, sodass auch von Mitnahmeeffekten aus-

zugehen ist.

Die hier in Rede stehenden Férdermalinahmen mégen flr sich genom-
men, insbesondere zur Erreichung von Energie-, Umwelt- und Klima-
zielen, sinnvoll und notwendig sein. Es fehlt jedoch der Zusammen-
hang zur COVID-19-Pandemie. Der LRH vermag fur die gepruften
Richtlinien weiterhin keinen sachlichen und zeitlichen Veranlassungs-
zusammenhang zur COVID-19-Pandemie oder zu der durch sie her-

vorgerufenen wirtschaftlichen Notlage erkennen.

3.1.2 Energetische SanierungsmaBnahmen fiir Hochschulen

Auch zu der Bereitstellung von 108 Mio. € aus dem COVID-19-SVG flr
energetische Sanierungsmaflnahmen der Leibniz Universitat Hanno-
ver, der Technischen Universitat Braunschweig und der Stiftungshoch-
schule Goéttingen aulierte der LRH sich bereits im Jahresbericht 2021
kritisch.*” Nach Auffassung des LRH waren die geplanten Sanierungen
der Gebdude bzw. Gebaudeteile nicht geeignet, um die Auswirkungen

der COVID-19-Pandemie zu bewaltigen. Zudem wies der LRH darauf
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Jahresbericht 2021, S. 42 ,Energetische Sanierungsmalnahmen fiir Hoch-
schulen — zur Bewaltigung der Pandemie ungeeignet®.
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hin, dass mit einem Baubeginn nicht vor dem Jahr 2023 gerechnet wer-
den kann, die MaRnahmen also auch nicht geeignet waren, um kurz-

fristige konjunkturstabilisierende Impulse zu setzen.

Der LRH betrachtete die geplanten Mallnahmen erneut und stellte fest,
dass die Hochschulen noch keine 3 %8 der fiir sie vorgesehenen Mittel
vom Wissenschaftsministerium abriefen. Der geringe Mittelabruf seit
Einrichtung des COVID-19-Sondervermdgens bestatigt, dass die ener-
getischen SanierungsmalRnahmen von Anfang an ungeeignet waren,

kurzfristige Impulse zu setzen.

Einzig die Leibniz Universitat Hannover rief fir eine Mallinahme bisher
geringfligige Mittel vom Wissenschaftsministerium ab. Zwar ist nach
Auskunft des Ministeriums zu bertcksichtigen, dass die Hochschulen
fur die Planungen teilweise in Vorleistung treten und die tatsachlichen
Ausgaben zum Teil héher sind. Jedoch wird sich der Mittelabfluss nach

Einschatzung des LRH weit bis in die nachsten Jahre hinziehen.

Zu beachten ist zudem, dass das Land nach § 3 Abs. 2 COVID-19-
SVG Ausgaben aus dem Sondervermogen nur bis zum 31.12.2022
leisten darf. Zu einem spéateren Zeitpunkt dirfen Ausgaben nur inso-
weit aus dem Sondervermdgen geleistet werden, als bis zum
31.12.2022 eine entsprechende rechtliche Verpflichtung begriindet
wurde.*® Das Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur sieht diese
rechtliche Verpflichtung bereits dann als begriindet an, wenn dem Aus-
schuss fur Haushalt und Finanzen des Landtages die entsprechende

Haushaltsunterlage-Bau zur Genehmigung vorgelegt wird.*°

Nach Auffassung des LRH stellt die Vorlage der Haushaltsunterlage-
Bau beim Haushaltsauschuss keineswegs die im Gesetz genannte
rechtliche Verpflichtung dar, weil dadurch kein einklagbarer Anspruch
Dritter begrindet wird. Dieser entsteht vielmehr erst mit der Erteilung
konkreter Auftrage an Fachplaner und an bauausfihrende Firmen. So-

fern flr die Umsetzung der geplanten Sanierungsmalinahmen bis

48
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Stand: Januar 2022.
§ 3 Abs. 2 COVID-19-SVG.
Erlass des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur vom 24.09.2020.
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Ende des Jahres 2022 keine entsprechenden rechtlichen Verpflichtun-
gen begriindet werden, kommt eine Finanzierung der MalRnahmen aus
dem COVID-19-Sondervermdgen daher auch aus diesem Grund nicht

in Betracht.

Eine Finanzierung der energetischen Sanierungsmalinahmen der
Hochschulen aus dem COVID-19-Sondervermégen ist nach Auffas-

sung des LRH nach wie vor unzulassig.

3.1.3 Férderung von nicht 6ffentlicher Elektroladeinfrastruktur

Am 02.12.2020 trat die Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendun-
gen zur Forderung des Ausbaus von nicht offentlicher Elektrolade-
infrastruktur fur Unternehmen in Niedersachsen (,Richtlinie nicht 6f-
fentliche Elektroladeinfrastruktur Unternehmen®) in Kraft. Der Nieder-
sachsischen Landesbehoérde fur StralRenbau und Verkehr (NLStBV)
als Bewilligungsstelle stehen rd. 25,3 Mio. € Landesmittel fur Projekt-
férderungen zur Verfigung. Damit wird u. a. die Errichtung von
Ladeinfrastruktur bei Unternehmen mit einem Fdrdersatz von bis zu

80 % der Gesamtausgaben unterstitzt.

Die Zielsetzung der deutlichen Steigerung der Zahl der nicht 6ffentli-
chen Ladepunkte bis zum Jahr 2030 beruht auf dem Masterplan Lade-
infrastruktur des Bundes aus dem Jahr 2019, demzufolge die Bundes-
regierung mit Beteiligung der Lander den Aufbau der Ladeinfrastruktur
massiv verstarkt. Der Ausbau der Elektroladeinfrastruktur soll dazu
beitragen, die Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2030 um 40 %
zu senken. Bund und Lander verstandigten sich darauf, fir einen ko-
ordinierten Ausbau der Elektromobilitdit eng zusammenzuarbeiten.’!
Das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung lei-
tete hieraus dem LRH gegentber einen Unterstiitzungsbedarf fir den

Ausbau auch nicht-6ffentlicher Ladeinfrastruktur ab.
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Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz vom 05.12.2019 zum ,Master-
plan Ladeinfrastruktur der Bundesregierung®.
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Das Wirtschaftsministerium schrankte den Kreis der Begtinstigten der
Forderrichtlinie nicht ein. Das Ministerium und die NLStBV teilten mit,
dass weder im Antragsformular noch im weiteren Verlauf der Antrags-
bearbeitung und -bewilligung, des Mittelabrufs sowie der Verwen-
dungsnachweisprifung Nachweise zum Bezug zur COVID-19-Pande-
mie gefordert wirden bzw. vorzulegen seien. Lt. Auskunft des Ministe-
riums sei die COVID-19-Kausalitat bereits durch die Richtlinie nachge-
wiesen, sodass ein COVID-19-Bezug von der NLStBV bei der Zuwen-
dungsgewahrung nicht zu prifen sei. Demzufolge mussten die Antrag-
stellerinnen und Antragsteller keine Nachweise zur wirtschaftlichen

Notlage infolge der Pandemie einreichen.

Der LRH kann keinen sachlichen Bezug zur COVID-19-Pandemie er-
kennen, der eine Finanzierung aus dem COVID-19-Sondervermdgen
rechtfertigt. Das Férderprogramm mag in der grundsatzlichen Zielrich-
tung sinnvoll und berechtigt erscheinen. Die Richtlinie zielt aber auf
langfristige wirtschafts- und klimapolitische Ziele ab, die von der CO-
VID-19-Pandemie unabhangig sind. Es fand auch keine Beschrankung
der Begunstigten auf von der Pandemie betroffene Unternehmen statt.
Aus diesen Grinden ist die MalRnahme der allgemeinen Wirtschafts-
forderung zuzuordnen und darf nach Auffassung des LRH nicht aus

dem COVID-19-Sondervermogen finanziert werden.

3.1.4 Sonderprogramm Héfen

Am 26.08.2020 trat die Richtlinie Gber die Gewahrung von Zuwendun-
gen zur Férderung von Infrastrukturmaf3nahmen und Ausbaggerungen
in See- und Binnenhafen zur Abmilderung der COVID-19-Pandemie
»,RL Sonderprogramm Hafen“ in Kraft. Der NBank als Bewilligungs-
stelle stehen fiir die gesamte Laufzeit bis zum 31.12.2022 Landesmittel
von 40 Mio. € fur Projektférderungen zur Verfigung. Von der Forde-
rung kénnen kommunale und private Hafenbetreiber profitieren. Die

Forderung betragt in der Regel 80 % der forderfahigen Ausgaben.

Das Ziel der Forderung ist It. dem Wirtschaftsministerium insbeson-

dere, ,die Leistungsfahigkeit der Seehafen zu bewahren und die
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Hafenstandorte zu sichern, die durch die Auswirkungen der COVID-
19-Pandemie in besonderem Male gefahrdet sind und keine anderen
Forderoptionen haben, indem die Rahmenbedingungen fur wirtschaft-
liche Tatigkeit und Investitionen verbessert werden. Ebenso kénnen
Binnenhafen mit entsprechenden Malinahmen geférdert werden, da-
mit die Voraussetzungen fir die wirtschaftlichen Aktivitaten der durch
die COVID-19-Pandemie erheblich geschwachten ansassigen Trans-
port- und Logistikbranche verbessert werden®. Notwendig seien die Hil-
fen wegen standiger Investitionsstaus in den kommunalen Héafen. Die
Seehafen hatten zudem regelmaRig hohe Ausgaben durch Verschli-

ckung, die beseitigt werden mussten.

Nach der Richtlinie werden geférdert:

. Investitionen in Bau, Ersatz, oder Modernisierung von Hafen-
infrastrukturen und -einrichtungen, mit denen verkehrsbezogene

Hafendienste erbracht werden,

. Investitionen in die Errichtung, den Ersatz oder die Modernisie-
rung von Verkehrsinfrastrukturen, um den Zugang zu den Hafen

zu gewahrleisten,

. Ausbaggerungen in Hafen und Zugangswasserstrallen.

Diese Malinahmen haben offensichtlich keinen sachlichen Bezug zur
Pandemie. Die Investitionsbedarfe sind nicht durch die COVID-19-
Pandemie entstanden. Es besteht auch kein Veranlassungszusam-

menhang zwischen der Verschlickung der Hafen und der Pandemie.

Auch aufseiten der Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger be-
stand keine pandemiebedingte wirtschaftliche Notlage. Die Jahreser-
gebnisse 2019 und 2020 aus der Gewinn- und Verlustrechnung der mit
der ,RL Sonderprogramm Héafen“ geférderten kommunalen Zuwen-
dungsempfangerinnen und -empfangern wiesen in der Jahresentwick-
lung von 2018 bis 2021 in gemeinsamer Betrachtung mit der Investiti-

onstatigkeit der jeweiligen Kommunen keine Besonderheiten auf. Bei
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einem Zuwendungsempfanger war im Jahresergebnis 2021 sogar eine

Gewinnsteigerung von rd. 1 Mio. € auf rd. 5 Mio. € zu verzeichnen.

Angesichts der vorgelegten Jahresergebnisse sowie regelmafiger In-
vestitionsbedarfe in den durch diese Richtlinie geférderten Hafen sieht
der LRH fir das Sonderprogramm Héafen keinen Veranlassungszu-
sammenhang mit der durch die COVID-19-Pandemie bedingten Notsi-
tuation. Es gab keine Grundlage, Mittel aus dem Sondervermdgen zur
Bewaltigung der wirtschaftlichen Auswirkungen der COVID-19-Pande-

mie bereitzustellen.

3.1.5 Radwegesonderprogramm

Aus dem COVID-19-Sondervermogen stellte das Land insgesamt
15 Mio. € fur ein Radwegesonderprogramm zur Verfliigung. Ziele die-

ses Programms sind die Sanierung und der Neubau von Radwegen.

Zum Ende des Jahres 2021 teilte das Wirtschaftsministerium dem LRH
mit, dass rd. 9,1 Mio. € bereits zur Zahlung angewiesen wurden. Wei-
tere ca. 4,4 Mio. € seien bereits vertraglich gebunden. Die restlichen
Haushaltsmittel des Sonderprogramms von ca. 1,5 Mio. € seien im

Jahr 2022 noch zu verausgaben bzw. zu binden.

Die Niedersachsische Landesbehoérde flir Strallenbau und Verkehr
setzte 18 MalRnahmen bereits um, 9 MalRnahmen sind noch geplant.
30 Mallnahmen wurden bereits begonnen, aber noch nicht abge-

schlossen.

Nach Auffassung des Wirtschaftsministeriums sei die Starkung des
Radverkehrs durch das geplante Sonderprogramm — gerade in der
derzeitigen Pandemie — besonders sinnvoll. Das Ministerium teilte mit,
dass es samtliche Haushaltsmittel des Sonderprogramms innerhalb
der Frist des § 3 Abs. 2 COVID-19-SVG verausgaben werde.

Unabhangig von einem zeitgerechten Mittelabfluss ist der sachliche
Veranlassungszusammenhang der BaumafRnahmen aus Sicht des

LRH nicht gegeben. Fur den LRH ist nicht ersichtlich, inwiefern das
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Sonderprogramm zu positiven Effekten im Zuge der Pandemiebe-
kampfung beitragen kann. Eine nachvollziehbare Begrindung legte

das Ministerium nicht vor.

Eine durch das Sonderprogramm mdgliche beabsichtigte wirtschaftli-
che Unterstitzung der niedersachsischen Bauwirtschaft greift aus
Sicht des LRH nicht. Nach einer aktuellen Auswertung von statisti-
schen Daten (Stand: Oktober 2021)%2 sind fiir das Bauhauptgewerbe
die Umsatze in Niedersachsen um 1,3 % und deutschlandweit um
0,4 % im Vergleich zum Jahr 2020 gestiegen. Nach einer weiteren sta-
tistischen Auswertung mit Daten aus dem vorletzten Jahr (Stand: De-
zember 2020)% fur das Bauhauptgewerbe konnten durch steigende
Auftragseingange in Niedersachsen die Umsatze um 8,8 % und
deutschlandweit um 6,6 % im Vergleich zum Jahr 2019 gesteigert wer-
den. In der niedersachsischen Bauwirtschaft war damit im Jahr 2020

keine Unterauslastung durch die Pandemie entstanden.

Bei UnterstitzungsmalRnahmen fiir einen nicht unterausgelasteten
Wirtschaftszweig besteht darlber hinaus die Gefahr, dass diese nicht
konjunkturstabilisierend — also antizyklisch — wirken, sondern dass sie
tendenziell prozyklisch wirken und damit sogar gegenteilige Effekte

hervorrufen.

Eine Finanzierung des Radwegesonderprogramms aus dem COVID-

19-Sondervermdgen ist daher abzulehnen.

3.1.6 Mittelverschiebungen zwischen zwei Sondervermégen im Be-

reich der digitalen Infrastruktur

Im Sondervermdgen Digitalisierung standen vor der Pandemie gemaf
dem Malinahmenfinanzierungsplan fir das 1. Quartal 2020 fir den
+Ausbau der digitalen Infrastruktur® 519,9 Mio. € zur Verfigung. Zu-
satzlich veranschlagte das Land Ende des Jahres 2020 im COVID-19-

52

53

Konjunkturtabelle 12/2021 des Landesamts flr Statistik Niedersachsen
(Abruf am 18.01.2022).
Konjunkturtabelle 02/2021 des Landesamts flur Statistik Niedersachsen
(Abruf am 10.03.2021).
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Sondervermdgen Mittel fur den ,Breitbandausbau® von 150 Mio. €. Im
weiteren Verlauf nahm die Landesregierung wiederholt Anderungen
dieser Mittelveranschlagungen in beiden Sondervermégen vor. Mit
Stand vom 22.03.2022 senkte die Landesregierung die Mittel fir den
Ausbau der digitalen Infrastruktur im Sondervermdgen Digitalisierung
um 87 Mio. € auf 432,9 Mio. €. Im COVID-19-Sondervermogen stehen
hingegen weiterhin 150 Mio. € fiir den Breitbandausbau zur Verfligung.
Diese dienen nach Aussage des Ministeriums fur Wirtschaft, Arbeit,
Verkehr und Digitalisierung der Aufstockung der zuvor gestaffelten
Forderquote fur Kommunen bei der Richtlinie zur Breitbandférderung

auf grundsatzlich 25 % der zuwendungsfahigen Ausgaben.

Die Landesregierung stellte damit im COVID-19-Sondervermdgen Mit-
tel fur den Breitbandausbau zur Verfligung, obwohl fir den gleichen
Zweck bereits Mittel im Sondervermdgen Digitalisierung veranschlagt
waren. Anschliefend senkte die Landesregierung unter Aufrechterhal-
tung des Mittelansatzes im COVID-19-Sondervermégen den entspre-

chenden Mittelansatz im Sondervermogen Digitalisierung.

Der LRH beanstandet, dass die Landesregierung vorhandene Spiel-
raume fiir Senkungen der Mittelansatze im Bereich der digitalen Infra-
struktur nicht prioritar fur Entlastungen beim kreditfinanzierten COVID-
19-Sondervermdgen nutzte. Stattdessen schufen die zusatzlichen kre-
ditfinanzierten Mittel aus dem COVID-19-Sondervermogen die De-
ckung daflr, aus dem Sondervermdgen Digitalisierung andere Mal3-
nahmen zu finanzieren, die keinen Bezug zur COVID-19-Pandemie

aufweisen.

3.1.7 Fehlender Veranlassungszusammenhang bei Digitalisierungs-

mafRnahmen

Der LRH stellte fest, dass das Land verschiedene MalRinahmen, die fur
die seit Jahren angestrebte Digitalisierung der Verwaltung erforderlich
sind, vorzog und aus dem COVID-19-Sondervermégen finanzierte,
ohne dass ein entsprechender Veranlassungszusammenhang zur

Pandemie gegeben war.
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Dies betrifft z. B. das ,Sonderprogramm Digitalisierung Landesstra-
Renbaubehorde” im Bereich des Ministeriums fiir Wirtschaft, Arbeit,
Verkehr und Digitalisierung. Fiur diese Ma3nahme sind 3 Mio. € aus
dem COVID-19-Sondervermdgen vorgesehen. Das Sonderprogramm
soll das ,Building Information Modeling“ (BIM) in der NLStBV weiter
intensivieren. BIM ist eine digitale Arbeitsmethode, mit der der ge-
samte Lebenszyklus eines Bauwerks von der Planung bis zum Betrieb
durchgangig abgewickelt werden kann. Ein Stufenplan zur bundeswei-
ten Einfihrung der BIM-Methode besteht seit dem Jahr 2015, in dem
auch bereits das erste Pilotprojekt®* in Niedersachsen startete. Bis zum
Herbst 2019 starteten finf weitere niedersachsische Pilotprojekte. Die
urspringliche Planung der Bundesebene sah eine umfassende An-
wendung von BIM ab dem Jahr 2020 vor. Folglich ist die Einfihrung
der BIM-Methode in der Strallenbauverwaltung langjahrig geplant und
weit fortgeschritten. Die Pandemie war hierfur nicht der Anlass und die

Mafinahme folglich nicht wegen der Pandemie erforderlich.

Ein weiteres Beispiel ist das Vorhaben ,Videokonferenzsysteme* fiir
das Ministerium fur Inneres und Sport. Mit Beginn des Lockdowns im
Marz 2020 gewann die Videokonferenztechnik an grof3er Bedeutung,
weil damit Présenzsituationen vermieden werden und eine deutliche
Kontaktreduzierung erfolgen konnte. Jedoch veranlasste das Ministe-
rium bereits vor der Pandemie die Ausstattung samtlicher NiC®-Ar-
beitsplatze mit ,Skype for Business®, Headset, Kamera, VPN-Zugang
und Zweitmonitor. Seit spatestens Fruhjahr 2021 stand damit eine
funktionierende Infrastruktur zur Verfligung. Die im COVID-19-Sonder-
vermogen bereitgestellten Mittel von 1,7 Mio. € sind hingegen vorge-
sehen, um den Umstieg auf die Software ,MS Teams" organisatorisch,
technisch und datenschutzrechtlich vorzubereiten. ,MS Teams® soll
auch als Videokonferenzsoftware eingesetzt werden. Eine solche
Funktionserweiterung kann fur die Verwaltung erstrebenswert sein, sie

stellt aber keine erforderliche Mallnahme der Pandemiebekampfung
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Ersatzneubau der Weserbriicke Stolzenau im Zuge der B 215 (siehe VSVI-
Information, Ausgabe August 2019, S. 8).

Niedersachsen Client (NiC) ist der von IT.N betreute Standardbildschirmar-
beitsplatz in der Landesverwaltung.
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dar, zumal einsatzfahige alternative Anwendungen zur Verfligung

standen.

3.1.8 Fazit

Im Ergebnis bestehen bei verschiedenen MalRnahmen, die aus dem
COVID-19-Sondervermogen finanziert werden, nach wie vor erhebli-
che Zweifel, dass der erforderliche sachliche und zeitliche Veranlas-
sungszusammenhang zur COVID-19-Pandemie gegeben ist. Der LRH
halt somit an seiner Auffassung fest, dass das Land die im Finanzie-

rungsplan enthaltenen Malinahmen auf den Prifstand stellen sollte.

Bei der Behandlung des Jahresberichts 2021 des LRH bestand im
Landtag die Auffassung, dass die Beurteilung, ob eine Finanzierung
von MalRnahmen aus dem COVID-19-Sondervermégen in Betracht
komme, unter Berucksichtigung der nachhaltigen und umfassenden
Folgen der medizinischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Be-
eintrachtigungen durch die COVID-19-Pandemie zu einem anderen
Ergebnis als dem des LRH flhren kénne. Im Sinne einer Weiterent-
wicklung des Landes begrifte der Landtag eine Modernisierung von
Strukturen im Rahmen der in den Finanzierungsplan aufgenommenen
MaRnahmen zur Bewaltigung der Auswirkungen der Pandemie und
ihre Finanzierung aus dem COVID-19-Sondervermdgen in diesem Zu-

sammenhang ausdrticklich.

Der LRH vermag dieser Position nach wie vor nicht zu folgen und sieht
sich vielmehr in seiner Beurteilung der Malinahmen durch seine erneu-
ten Prifungen, wie auch durch die zwischenzeitlich ergangenen Urteile
des Staatsgerichtshofs des Landes Hessen und des Verfassungsge-
richtshofs Rheinland-Pfalz zu den jeweiligen Sondervermégen der
Lander zur Finanzierung von COVID-19-MaRRnahmen bestatigt. Der
Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz stellte in seinem Urteil in Be-
zug auf die in Artikel 117 Abs. 1 Satz 2 der Verfassung fur Rheinland-
Pfalz verankerten Regelungen zur Schuldenbremse klar, dass diesen
Regelungen das Verstandnis eines finalen Veranlassungszusammen-

hangs zugrunde liege. Die Norm erlaube eine Kreditaufnahme nur fir
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solche MaRnahmen, die gezielt und zweckgerichtet auf die Uberwin-
dung der Notlage gerichtet sind.5¢ Der Staatsgerichtshof des Landes
Hessen legte in einem der Leitsdtze seines Urteils vom 27.10.2021

dar:®’

,Voraussetzung fir die Ausnahme vom Neuverschuldungsverbot
nach Art. 141 Abs. 4 Hessische Verfassung ist zudem, dass zwi-
schen dem Neuverschuldungsbedarf und der Notsituation ein
konkreter Veranlassungszusammenhang besteht. Sowohl! die
Kreditaufnahme als solche als auch die durch die Kreditauf-
nahme finanzierten MalRnahmen missen final auf die Beseiti-
gung der Naturkatastrophe bzw. auf die Uberwindung der auler-
gewohnlichen Notsituation und ihrer Folgen gerichtet sein®.

Das niedersachsische COVID-19-Sondervermdgen ist fast ausschliel3-
lich kreditfinanziert. Entsprechend nahm der Landtag geman Artikel 71
Abs. 4 Niedersachsische Verfassung eine Ausnahme vom verfas-
sungsrechtlich verankerten Verschuldungsverbot in Anspruch, wie es
bei aullergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staa-
tes entziehen, moglich ist. Daher missen — der zitierten Rechtspre-
chung folgend — sowohl die Kreditaufnahme als auch die Mallnahmen
selbst konkret auf die Beseitigung der Notsituation gerichtet sein. Es
kénnen daher weder Malnahmen finanziert werden, deren Umsetzung
das Land bereits vor der Pandemie kurz- bzw. mittelfristig einplante,
noch solche, die das Land nicht kurzfristig zweckdienlich umsetzen
kann. Das gilt gleichermal3en auch fur Vorhaben, die in ihrer Wirkung

nicht vorrangig der Pandemiebekampfung dienen.
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Siehe Fn. 32, S. 34.
Siehe Fn. 31, Leitsatz 13.
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3.2 Neustart Niedersachsen Investition — Forderung fiir fast jeder-

mann

Das Land erhbhte die Férdermittel der Richtlinie ,Neustart
Niedersachsen Investition“ von urspriinglich 300 Mio. € auf
rd. 800 Mio. €, ohne dass eine erkennbare Bedarfsanalyse er-

folgte.

Von der breit angelegten und umfassenden Férderung profitier-
ten auch Unternehmen aus Branchen, die in der COVID-19-Pan-
demie Umsatzzuwéchse verzeichneten. Hochgerechnet hétte
ein Potenzial zur Begrenzung von Férdergeldern von insgesamt
rd. 300 Mio. € bestanden, wenn das Land diese Branchen aus-

geschlossen hétte.

Die gewiinschten stimulierenden volkswirtschaftlichen Effekte
konnten zumindest teilweise nicht zum Tragen kommen, weil In-
vestitionen erst umgesetzt werden konnten, als die wirtschaftli-
che Entwicklung bereits von Wachstum und Kapazitédtsengpés-

sen gepréagt war.

Allgemeines

Gemal § 2 Nr. 3 COVID-19-SVG koénnen aus dem COVID-19-Sonder-

vermdgen ,MalRnahmen zur Stabilisierung und zur Aufrechterhaltung

der Investitions- und Innovationskraft der Wirtschaft” finanziert werden.

Das Land gewahrte mit Mitteln des Sondervermoégens u. a. Zuwendun-

gen a

Zur ni

uf Basis der ,Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen

edrigschwelligen Férderung von Investitionen der gewerblichen

Wirtschaft — Neustart Niedersachsen Investition®.

Im Rahmen der Forderung konnten Unternehmen mit Umsatzrickgan-

genss

in den Monaten April bis Juni 2020 gegeniber dem
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Eine bestimmte Mindesthohe fir den Umsatzriickgang war nicht gefordert.
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Vorjahreszeitraum einen Investitionszuschuss erhalten. Dieser betrug
abgestuft nach der Hohe der Investition und der Branche bis zu 50 %
der zuwendungsfahigen Ausgaben. Das Land veranschlagte hierfir im
Zweiten Nachtragshaushalt vom 15.07.2020 zun&chst 300 Mio. €.

Foérderung von Branchen mit positiver Umsatzentwicklung

Voraussetzung flr eine Forderung waren u. a. Umsatzeinbul3en der
Unternehmen. Allerdings flhrten Umsatzriickgange der betroffenen
Unternehmen im Frahjahr 2020 aufgrund anderer staatlicher Finanz-
leistungen wie der Soforthilfe des Bundes und dem Kurzarbeitergeld
sowie der weiteren wirtschaftlichen Entwicklung in den Folgemonaten
nicht zwangslaufig zu einem tatsachlichen wirtschaftlichen Schaden.
Einzelne Branchen konnten ihre Umsétze im Jahr 2020 sogar deutlich

steigern.

Ende Juni 2021 verzeichnete die Investitions- und Férderbank Nieder-
sachsen (NBank) bei Antragen fur die Richtlinie ,Neustart Niedersach-
sen Investition® forderfahige Gesamtausgaben von insgesamt
2.574 Mio. €. Auf der Basis von Daten des Landesamts fur Statistik
Niedersachsen (LSN) zur Umsatzentwicklung einzelner Branchen vom
Jahr 2019 zum Jahr 2020 ermittelte der LRH, dass 968 Mio. € dieser
forderfahigen Ausgaben aus Branchen stammten, die einen Umsatz-

zuwachs verzeichneten.

Zusammengefasst werden die Branchen in Branchenabschnitte. Die
Analyse ausgewahlter Branchen und Branchenabschnitte zeigt u. a.

Folgendes:

. Im Branchenabschnitt des verarbeitenden Gewerbes wurden for-
derfahige Gesamtausgaben von rd. 860 Mio. € geltend gemacht.
Davon waren rd. 20 % Branchen zuzurechnen, deren Umsatz-

entwicklung positiv war.

. Im Branchenabschnitt Handel, Instandhaltung und Reparaturen

von Kraftfahrzeugen wurden rd. 465 Mio. € an férderfahigen



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 63

Gesamtausgaben geltend gemacht. Davon entfielen
rd. 304 Mio. €, also rd. 65 %, auf Branchen mit positiver Um-

satzentwicklung.

. Im Branchenabschnitt Baubranche entfielen rd. 98 % der insge-
samt rd. 216 Mio. € geltend gemachten forderfahigen Gesamt-

ausgaben auf Branchen mit positiver Umsatzentwicklung.

Hatte das Land Branchen mit einem Umsatzzuwachs ausgeschlossen,
so hatte nach Einschatzung des LRH ein Potenzial zur Begrenzung
von Fordergeldern von hochgerechnet rd. 300 Mio. € bestanden. Das
zeigt das enorme Potenzial zur Begrenzung von (kreditfinanzierten)
Zuwendungen auf, das bei einer fokussierteren Ausrichtung auf von
der Pandemie betroffene Unternehmen vorhanden gewesen ware. An-
gesichts des sehr hohen Férdermittelvolumens hatten Begrenzungen
in jedem Fall beachtliche Effekte auf die erforderlichen Férdermittel ge-
habt. Dies gilt auch, wenn man einbezieht, dass wegen der Unsicher-
heit in den zu treffenden Annahmen zur Branchenentwicklung das Ein-

sparpotenzial nur teilweise umsetzbar gewesen ware.

Bereitstellung weiterer Mittel ohne Bedarfsanalyse

Die Zahl der eingereichten Antrage Uberstieg die Erwartungen des
Ministeriums fir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung bei Wei-
tem. Obwohl das Ministerium in der Richtlinie ausdriicklich klarstellte,
dass kein Anspruch auf Férderung bestehe, stockte die Landesregie-
rung die Haushaltsmittel in zwei Schritten im Dezember 2020 und Feb-

ruar 2021 auf insgesamt rd. 800 Mio. € auf.

Das Ministerium begrindete dies im Rahmen der Beratungen des
Landtages damit, dass so Investitionen von rd. 3 Mrd. €, ca. 1 % des
gesamten Bruttoinlandsprodukt (BIP) Niedersachsens, ,gehebelt” wir-

den und somit der COVID-19-Abschwung abgemildert werde.>®
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Niederschrift (6ffentlicher Teil) der 119. Sitzung des Ausschusses flir Haus-
halt und Finanzen des Landtages am 24.02.2021, S. 8.
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Das Wirtschaftsministerium erhéhte die Férdermittel allein aufgrund
der hohen Anzahl der Antrage und ohne erkennbare Bedarfsanalyse.
Dabei waren die 6konomischen Wirkungen der Pandemie zum Zeit-
punkt der Aufstockung bereits weitaus besser abschatzbar als bei der
Richtlinienerstellung im Frihsommer 2020. Insbesondere zeichnete
sich zu den Zeitpunkten der Aufstockung ab, dass bestimmte Bran-
chen durch die Krise keine Unterauslastung verzeichneten. Somit be-
stand hinreichend Zeit, den Bedarf abzuschatzen und eine Férderung
Zielgenauer auszurichten. Das Ministerium nutzte diese Mdglichkeit
durch eine entsprechende Ausgestaltung der Richtlinie nicht, sodass

auch viele Unternehmen aus prosperierenden Branchen profitierten.

Zu lange Umsetzungszeitrdume fiir eine antizyklische Wirkung

Der durch die Pandemie verursachte wirtschaftliche Abschwung kon-
zentrierte sich auf das Jahr 2020: Im Jahr 2020 fiel das BIP in Nieder-
sachsen um 4,9 %.%° Im ersten Halbjahr 2021 stieg das BIP dann um
3,9 %. Das BIP aller Bundeslander stieg im selben Zeitraum um 2,9 %.
Damit lag das Wirtschaftswachstum in Niedersachsen tiber dem Bun-

desdurchschnitt.®"

Fir eine antizyklische Wirkung von konjunkturstabilisierenden Maf3-
nahmen ware es erforderlich gewesen, diese schnell umzusetzen, um

zusatzlich zu wirken, moglichst schon im Jahr 2020.

Werden Bereiche gefordert, in denen keine Unterauslastung durch die
Pandemie entstanden war, oder kann die Forderung erst verzogert um-
gesetzt werden, fuhrt dies zu ungewollten Wirkungen: Zusatzliche Im-
pulse fur einen nicht unterausgelasteten Wirtschaftszweig wirken ten-
denziell prozyklisch und kdnnen sogar negative Effekte wie Kapazitats-
engpasse und Preissteigerungen hervorrufen oder verstarken. Insbe-
sondere BaumalRnahmen waren wegen der erforderlichen Planungs-
arbeiten und Vergabeverfahren vielfach kurzfristig gar nicht umsetz-

bar. Die Umsetzungszeitraume fiir die angestoRenen Investitionen
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Vgl. LSN, Pressemitteilung Nr. 34 vom 30.03.2021.
Vgl. LSN, Pressemitteilung Nr. 102 vom 24.09.2021.
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waren daher so lang, dass sie zeitlich in weiten Teilen in eine Phase
des Wirtschaftswachstums und von Kapazitatsengpassen fielen und
die gewiinschten stimulierenden volkswirtschaftlichen Effekte allenfalls

teilweise eintraten.

Stellungnahme des Ministeriums und Wiirdigung

Das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung fuhrt
in seiner Stellungnahme an, dass einzelne Wirtschaftsbereiche im Ka-
lenderjahr 2020 hohe Auftrags- und UmsatzeinbuRen hinnehmen
mussten und dass fir eine Férderung ein Umsatzrickgang im 2. Quar-
tal 2020 gegeniber dem 2. Quartal 2019 Antragsvoraussetzung gewe-
sen sei. Ferner teile es die Annahme einer prozyklischen Wirkung des
Forderprogramms nicht und erwarte auch keine Mitnahmeeffekte. Im
Baugewerbe habe es bundesweit im Jahr 2021 entgegen der allgemei-
nen Entwicklung einen Ruckgang in der Wirtschaftsentwicklung gege-

ben.

Dem LRH ist bewusst, dass auch Unternehmen die Férderung erhalten
haben, die von der COVID-19-Pandemie negativ getroffen wurden.
Allerdings konnte eine Vielzahl von Branchen eine positive Umsatzent-
wicklung verzeichnen. Dies gilt auch fur die niedersachsische Bauwirt-

schaft, denn der baugewerbliche Umsatz stieg im Jahr 2021 um 2,8 %.

Die undifferenzierte aufgestockte Férderung I6ste somit Mitnahmeef-
fekte aus und entfaltete eine teilweise prozyklische Wirkung. Durch
eine gezieltere Ausgestaltung der Richtlinie hatte ein Potenzial zur Be-
grenzung von Fdrdergeldern in hohem dreistelligen Millionenbereich

bestanden.

Der LRH fordert, dass Forderziele auf der Basis von Bedarfsanalysen
definiert und damit Mithnahmeeffekte begrenzt werden. Zudem missen
insbesondere bei mittelintensiven MalRnahmen bereits begleitend Wir-
kungs- und Erfolgskontrollen durchgefuhrt werden. Das Land darf eine
Aufstockung von Foérdergeldern nicht allein auf Basis einer hohen

Nachfrage vornehmen.
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3.3 Keine Verstetigung von COVID-19-bedingten Forderungen des

Landes

Die COVID-19-Pandemie zeigte den signifikanten Nachhol-
bedarf an digitaler Schulausstattung auf. In dieser Notsituation
leisteten Bund und Land finanzielle Anschubhilfen. Aus Sicht des
LRH ist dies in besonderen Krisensituationen wie einer Pande-
mie gerechtfertigt. Da die séchlichen Kosten der Schulausstat-
tung in die Zusténdigkeit der Schultrdger fallen, darf sich diese

landesseitige finanzielle Férderung jedoch nicht verstetigen.

Férderung wéahrend der Pandemie

Fur die Digitalisierung der Schulen sowie die Bekdmpfung der Folgen
der COVID-19-Pandemie plante das Kultusministerium allein aus Lan-
desmitteln bisher mindestens 220 Mio. € ein. Die darin enthaltenen,
krisenbedingten Forderungen fir die Schultrager belaufen sich in der
Summe auf mindestens 77 Mio. €°2. Die Gelder wurden aus den Son-
dervermoégen COVID-19-Pandemie®® und Digitalisierung® sowie dem
Kernhaushalt zur Verfigung gestellt. U. a. flr die Anschaffung von
WLAN-Strukturen, Schilerlaptops sowie die Anschaffung von Schutz-
ausstattung und Liftungstechnik stellte das Land folgende Mittel be-

reit:

62
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Inklusive Forderung Mobile Luftreiniger fir Kindertagesstatten und Schulen in
Hoéhe von 11,3 Mio. €.

Sondervermdgen zur Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pande-
mie, Kapitel 51 35.

Sondervermdgen Ausbau hochleistungsfahiger Datentbertragungsnetze und
fur Digitalisierungsmafinahmen, Kapitel 50 82.
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in Mio. €

Sofortausstattungsprogramm DigitalPakt Schule: 47
Schulgebundene Endgerate Schiilerinnen und Schiler ’
Erstattungen fiir sachliche Schutzausstattung der Schulen an 20.2
Schultrager und an Schulen in freier Tragerschaft | ’
Erstattungen fir sachliche Schutzausstattung der Schulen an 20.0
Schultrager und an Schulen in freier Tragerschaft Il ’
IT-Administration fir Endgerate, einmalige Finanzhilfe, 110
Zweiter Nachtrag 2020 ’
Sofortausstattungsprogramm DigitalPakt Schule: 47
Endgerate Lehrkrafte ’
Sofortausstattungsprogramm DigitalPakt Schule: 592
IT-Administration ’
Mobile Luftreiniger fiir Kindertagesstatten und Schulen 11,3
Summe 771
Tabelle 8: Ubersicht der geplanten Landesgelder fiir Sachausstattung

und Betriebsaufwand der Schultrdger, Stand: 31.12.2021.

Aufgabenverteilung

Nach den Bestimmungen des Niedersachsischen Schulgesetzes
(NSchG) finanzieren Land und Schultrager in getrennter Leistungs-
und Kostenzustandigkeit das Schulwesen. Die Schulausstattung und
damit die sachlichen Kosten liegen nach §§ 108 und 113 NSchG in der
Verantwortung der Schultrager. Aufgrund des Nachholbedarfs bei der
Digitalisierung und der Folgen der COVID-19-Pandemie fordern Bund

und Land mit mehreren Programmen 6ffentliche und freie Schultrager.

Die seit dem Jahr 2020 geleistete Unterstitzung diente unmittelbar der
Aufrechterhaltung des Schulbetriebs zu Zeiten der COVID-19-Pande-
mie. Es handelte sich allerdings bei allen MaRnahmen um die Forde-

rung originarer Trageraufgaben.

Wiirdigung

Fur den LRH ist nachvollziehbar, dass besondere Notlagen besondere

MaRnahmen erfordern.

Dennoch weist der LRH darauf hin, dass zwar eine gemeinsame
Schulverantwortung, aber eine getrennt wahrzunehmende Kostentra-
gerschaft fur Schulen nach §§ 112, 113 NSchG besteht. Die
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Fordermittel haben im Krisenmodus viele Projekte ermoglicht oder be-
schleunigt. Die Mitfinanzierung von Folgekosten wie beispielsweise

IT-Administrationsaufwand sollte jedoch die Ausnahme bleiben.

Die derzeitige pandemiebedingte Fdrderpraxis entspricht nicht der
schulgesetzlich normierten Kostenlastverteilung. Das Zusammenste-
hen in der Krise darf nicht zu neuen finanziellen Dauerbelastungen des

Landes flihren.
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Verwaltungsdigitalisierung und IT-Einsatz

4 Verwaltungsdigitalisierung: Ziel verfehit

Der Erfolg der Verwaltungsdigitalisierung ist nach Auffassung
des LRH aufgrund unzureichender Gewichtung, fehlender

Planungen oder fehlender stringenter Umsetzungen geféhrdet.

Der LRH fordert die Landesregierung auf, die Digitalisierung in
den Fokus des Handelns zu setzen, ein ganzheitliches Konzept
flir den Ausbau und den notwendigen Betrieb der fiir die Digitali-
sierung notwendigen IT zu erarbeiten und vorzulegen. Hierbei
sind sowohl technische Aspekte, wie beispielsweise die IT-Archi-
tektur, als auch personalwirtschaftliche und finanzielle aufzugrei-

fen.

In den vergangenen Jahren prifte der LRH bereits umfassend ver-

schiedene Aspekte der Verwaltungsdigitalisierung. Er berichtete Gber

die Ergebnisse u. a. in seiner Beratenden Auferung ,Verwaltungsdigi-

talisierung“®® sowie im Jahresbericht 2021. Der LRH kritisierte hierbei

viele Aspekte als dringend verbesserungswurdig und sah die zeitge-

rechte Umsetzung der Gesetzesvorgaben als massiv gefahrdet an.

Der LRH untersuchte daher erneut den Fortschritt der Verwaltungsdi-

gitalisierung. Er prifte schwerpunktmafig das Programm ,Digitale Ver-

waltung in Niedersachsen (DVN)“ und betrachtete weitere Digitalisie-

rungsvorhaben in den Ressorts. Neue Erkenntnisse gewann er insbe-

sondere

zu den Risiken im Programm DVN,

zum Themenfeld Gesundheit bei der OZG-Umsetzung,

zum Sachstand der Digitalisierung von Zuwendungsverfahren,
zum Projekt Steuer-VIT,

zur Informationssicherheit und zum Datenschutz in der Landes-

verwaltung,

€ Drs. 18/8635.
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° Uber die Informationstechnik an der Technischen Universitat
Braunschweig und

° zur IT-Administration an Schulen.

Trotz punktueller Verbesserungen gegeniber den Feststellungen im
Vorjahr reichen die aktuellen Bemuhungen der Landesregierung nicht
aus, um die vielfaltigen Herausforderungen zu bewaltigen. Der LRH
stellte u. a. fest, dass nach wie vor dringender Umsteuerungsbedarf
besteht. Die Einzelbeitrage des Jahresberichts®® zeigen dies exempla-

risch.

Die Umsetzungszeit ist deutlich vorangeschritten, die Vorgaben und
die Umsetzungsziele der Landesregierung sind jedoch nicht anna-
hernd erreicht. Die Landesregierung lasst wesentliche Aspekte der
Verwaltungsdigitalisierung weiterhin unbericksichtigt oder entwickelt

sie nicht bedarfsgerecht fort.

Gleichzeitig verstarken die Veranderungen im privaten und beruflichen
Leben vieler Menschen — gerade durch die Pandemie — die Anforde-
rungen an eine Digitalisierung der Verwaltung. Homeoffice statt Bliro
und virtuelle Zusammenkiinfte sind nur zwei Beispiele. Mit diesen teils
neuen Arbeitsformen nahmen auch die Erwartungshaltungen an den

Fortschritt der Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltungen zu.

Hinzu tritt, dass die vorhandenen Aufgaben in allen Bereichen auf-
grund des demografischen Wandels zukunftig mit immer weniger Per-
sonal zu erledigen sein werden. Auch die Verwaltung muss sich be-
dingt durch den Druck des immer groRer werdenden Fachkrafteman-
gels neu aufstellen. Hier bietet die IT die Chance, dieser Herausforde-
rung u. a. mit einer effektiveren und effizienteren Aufgabenwahrneh-

mung zu begegnen.

Gesellschaft und Wirtschaft erwarten in diesem Veranderungsprozess
eine Verwaltung, die durch innovative, schnelle und einfache Losun-

gen unterstitzt. Der IT-Planungsrat des Bundes und der Lander stellte
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Jahresbericht 2022, nachfolgend Nrn. 5 bis 11.
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folgerichtig bei der Verwaltungsmodernisierung und -digitalisierung die
Zielgruppen (Blrgerinnen und Blrger sowie Unternehmen) ,nutzer-
zentriert in den Mittelpunkt.®” Verwaltungsprozesse sind entspre-
chend nutzungsorientiert zu optimieren und als medienbruchfreie Ser-

vice-leistungen anzubieten.%®

Der Digitalisierungsgrad der Verwaltung ist zunehmend ein entschei-
dender Standortfaktor — sowohl féderal als auch national und auch in-
ternational. Allerdings lag Deutschland beispielsweise beim Digital
Economy and Society Index (DESI) 2021 im Vergleich mit den europa-

ischen Partnern nur auf Platz 17 von 28.%°

Die einzelnen Erfordernisse der Verwaltungsdigitalisierung — neben
den grundsatzlichen Anforderungen an ein ordnungsgemafles und

wirtschaftliches Verwaltungshandeln — sind

. strategisch grundlegende Entscheidungen zu Technologien und
einer integrierten IT-Steuerung,

. Organisationsveranderungen und ein notwendiger Kulturwandel
bei den Beschaftigten,

. das Prozessmanagement mit Analyse, Optimierung und der erst
nachfolgenden Digitalisierung,

. eine schlUssige IT-Architektur mit einer darauf aufbauenden kon-
sequenten IT-Konsolidierung und

. Konzepte flir eine dauerhafte Finanzierung, Modernisierung und

Aufrechterhaltung des IT-Betriebs.
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Beschluss 2018/22, Nr. 4, des IT-Planungsrates des Bundes und der Lander
vom 28.06.2018.

Vgl. Internetseite des Bundesministeriums des Inneren und fur Heimat zur
Verwaltungsmodernisierung, Link zum Bundesministerium des Inneren und
fur Heimat. (Abruf am 05.01.2022).

Vgl. Digital Economy and Society Index, Link zur Europaischen Kommission,
Digitale offentliche Dienste (Abruf am 16.03.2022).
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IT-Strategie und IT-Governance

Die IT stellt immer starker einen elementaren Baustein in der Hand-
lungsfahigkeit von Organisationen dar. Umso wichtiger ist es, die IT

entsprechend der Ziele der Organisation auszurichten.

In diesem Kontext beschreibt die IT-Strategie, wie IT zu verwenden ist,
um definierte Ziele zu erreichen. Die IT-Governance’® baut auf diesen
strategischen Zielen auf. Sie definiert Prozesse, um einen effektiven

und effizienten Einsatz von IT sicherzustellen.

Unzureichende und inkonsistente IT-Strategie

Aktuell gilt die IT-Strategie ,Digitale Verwaltung 2025 — IT-Strategie
des Landes Niedersachsen“ vom 02.09.2016.”" In ihr sind u. a. die
Themen IT-Architektur und IT-Konsolidierung mit der Forderung nach
medienbruchfreien Prozessen besondere Schwerpunkte. Hierbei wird
— unter Einhaltung des Ressortprinzips — die ganzheitliche Konsolidie-
rung von Lizenzen, Vertragen, Software und Hardware unter einem ar-
chitektonischen Rahmenwerk angestrebt. Die Absicht der Landesre-
gierung zur weiteren Konsolidierung begrifite der LRH bereits in sei-
nen Jahresberichten 201872 und 202173,

An diese verbindlichen gemeinsamen Vorgaben hielten sich die Res-
sorts jedoch nichtimmer. In der Praxis spielten diese Vorgaben zudem
nur eine untergeordnete Rolle. So fanden beispielsweise bei der
Antwort der Landesregierung zum Landtagsbeschluss ,Kosten der IT"
im Jahr 2021 weder die IT-Strategie noch die IT-Architektur oder die

IT-Konsolidierung Beachtung.”
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Mindestanforderungen der Rechnungshdéfe des Bundes und der Lander zum
Einsatz der Informationstechnik-Leitlinien und gemeinsame Malstabe fur IT-
Prifungen — (IT-Mindestanforderungen 2020) vom 24.03.2021 (Nds. MBI.

S. 527), hier Nr. 3.1 ,IT-Governance®.

Link zum Dokument Digitale Strategie 2025 (Abruf am 08.04.2022).
Jahresbericht 2018, S. 68 ,Zukunftsfahigkeit der IT-Strukturen®.
Jahresbericht 2021, S. 65 ,,Organisation der Verwaltungsdigitalisierung®.
Drs. 18/8906.
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Entscheidungen erfolgten in der Vergangenheit zudem ohne vorherge-

hende und grundlegende IT-architektonische Analyse.

Hier kann beispielsweise die Beschaffung eines Online-Banking-Pro-
gramms fur die Schulen im Jahr 2017 genannt werden. Durch die Ein-
fuhrung einer Software sollten fehlerbehaftete Excellisten, die in den
Schulen hilfsweise zur Buchfiihrung verwendet wurden, abgeldst wer-
den. Die Frage, ob und wie sich die Software in die vorhandene
IT-Landschaft integrieren lasst, beantwortete die Landesregierung bis-
her nicht. Zudem unterliel? sie die aus Sicht des LRH notwendige Aus-

schreibung.

Exemplarisch kann auch die Umorganisation des Betriebs der Arbeits-
platzcomputer in der Steuerverwaltung genannt werden. Das Finanz-
ministerium wahlte eine Umsetzungsvariante beim Dienstleister Data-
port AGR (Dataport). Die Wahl und deren Auswirkungen — u. a. andere
Blrosoftware, Betreuung der IT-Arbeitsplatze und Rechenzentrums-
betrieb nicht durch IT.Niedersachsen (IT.N) — widersprechen der aktu-
ellen IT-Strategie des Landes. Der LRH kritisiert dies deutlich.”

Ein weiteres Beispiel fur die fehlende Orientierung an der gultigen IT-
Strategie des Landes ist das Thema ,Open Data“.”® Im Oktober 2016
kindigte der Bund an, fir seinen Kompetenzbereich ein Open Data-
Gesetz vorzulegen. Die Lander wollten in ihrer Zustandigkeit ebenfalls
Open Data-Gesetze erlassen. Ziel war, angelehnt an die Bundesrege-
lung vergleichbare Standards in den Landern flr den Zugang zu 6ffent-

lichen Datenpools zu erreichen.”’

Niedersachsen ist eines von zwei Bundeslandern, die bislang noch
keine entsprechenden Regelungen entworfen haben. Aus der IT-Stra-

tegie des Landes vom 02.09.2016 ging hervor, dass Open Data wegen
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Jahresbericht 2022, S. 119 ,Projekt Steuer-VIT: Eine halbe Milliarde Euro Pro-
jektvolumen mit nicht belastbarer Entscheidungsgrundlage®.

Digitale Verwaltung 2025 - IT-Strategie des Landes Niedersachsen,
Abschnitt 5.2 Open Data, S. 18 ff. (siehe Fn. 71).

Vgl. Beschluss der Konferenz der Regierungschefinnen und Regierungschefs
von Bund und Landern vom 14.10.2016, Link zur Internetseite der Bundesre-
gierung (Abruf am 15.03.2022).
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maoglicher Einnahmeausfalle nicht zum Einsatz kommen sollte.”® Dem-
gegenuber sprach sich die Landesregierung in der ,Strategie Nieder-
sachsens zur digitalen Transformation - Masterplan Digitalisierung®
vom 21.08.2018 fiir die freie Nutzung von Geodaten — beispielsweise
fur die Nutzung in der Landwirtschaft — aus.”® Der LRH kritisiert inso-

weit die inkonsistenten IT-Strategien.

Fehlende zentrale Entscheidungsinstanz

Das Niedersachsische Gesetz uber digitale Verwaltung und Informati-
onssicherheit (NDIG)¥ definiert die Rolle des IT-Bevollmachtigten

(ClO) des Landes als eine primar koordinierende Funktion.

Eine Konzentration der Entscheidungsbefugnisse innerhalb der in Nie-
dersachsen bestehenden IT-Gremienlandschaft empfahl der LRH be-
reits in seiner Beratenden AuRerung aus dem Jahr 2021 und im Jah-
resbericht 2021. Dabei schlug er den Aufbau eines zentralen Koordi-
nierungs- und Entscheidungsgremiums vor.8' Die Landesregierung
sah dafur bisher keinen Anlass und verwies auf vorhandene Gre-
mien.?2 Der LRH weist erneut darauf hin, dass der GrofRteil der Verwal-
tungsdigitalisierungsaufgaben primar den Ressorts obliegt. Diese
ressorteigenen Prozesse missen systematisch gesteuert werden.
Hierflr ist eine ressortlbergreifende Entscheidungskompetenz not-
wendig (vgl. auch Nr. 7). Dies gilt umso mehr, da die Digitalisierung
von Fachaufgaben zunehmend in landeriibergreifenden Verbiinden®
erfolgt und die Fachverwaltungen somit in diesen Fallen kaum Rulck-
sicht auf die eigene Landesarchitektur nehmen kénnen. Eine zentrale
Stelle mit Entscheidungskompetenz ist zudem erforderlich, um die

Ausrichtung von Organisationen an der IT-Strategie durch eine
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Siehe Fn. 76.

Masterplan Digitalisierung, S. 58, Link zum Masterplan Digitalisierung (Abruf
am 08.04.2022).

§ 2 NDIG vom 24.10.2019 (Nds. GVBI. S. 291).

Jahresbericht 2021, S. 68 ,Gremienvielfalt und Gesamtsteuerung®.

Drs. 18/10289.

Beispiel: Die Lander Bremen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Hessen,
Saarland und Sachsen-Anhalt griindeten einen gemeinsamen Entwicklungs-
und Pflegeverbunds ,e?Verbund” fir die elektronische Aktenfihrung.
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4.2

entsprechende IT-Governance zu gewahrleisten. Das Ministerium flr
Inneres und Sport unternahm verschiedene Anlaufe, insoweit die Kom-
petenzen des CIO zu starken, konnte sich aber innerhalb der Landes-
regierung nicht durchsetzen. Dies ist aus Sicht des LRH zu kritisieren

und gefahrdet die Umsetzungsziele nachhaltig.®*

IT-Konsolidierung

Als Land wirtschaftlich zu handeln, bedeutet auch, die IT stetig zu kon-
solidieren. Dieser Prozess muss in der IT-Strategie angelegt und in ei-
nem IT-Architekturkonzept konkretisiert sein. IT-Konsolidierung betrifft
in technischer Hinsicht Infrastrukturen, Datenbestande und Anwen-
dungen. Durch sie wird die Reaktionsfahigkeit auf Veranderungen und
die Kontrollfahigkeit der gesamten IT-Systemlandschaft sichergestellt.
IT-Konsolidierung fuhrt daher unmittelbar zu einer Qualitatssteigerung
und Senkung der Ausfallwahrscheinlichkeit. Nur in konsolidierten Sys-
temumgebungen Iasst sich IT-Sicherheit systematisch mit angemes-

senem Aufwand gewabhrleisten.

Eine Mdglichkeit der Konsolidierung ist es, gleichartige IT-Aufgaben
zusammenzufuhren. Spezialisiertes Personal kann diese sodann an
zentraler Stelle mit anforderungsgerechter Hard- und Software wahr-
nehmen. Somit hat die IT-Konsolidierung nicht nur positive technische,
sondern auch wichtige personelle, organisatorische und finanzielle

Aspekte.

Die Landesverwaltung setzte Einzelmalinahmen der IT-Konsolidie-

rung um. Zu nennen sind u. a. zentralisierte IT-Aufgaben bei IT.N:

. Zentraler Betrieb des Weitverkehrsnetzes (sogenanntes WAN)
des Landes,

. zentraler Betrieb von E-Mail-Servern,

84

Vgl. Beratende Aulerung ,Verwaltungsdigitalisierung” vom 12.01.2021, S. 40
»Organisation der Verwaltungsdigitalisierung®.
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. Betreuung von derzeit rd. 31.000 Computerarbeitsplatzen® ver-
bunden mit einer zentralen Datenhaltung im zertifizierten Re-
chenzentrum bei Dataport®® und

. zentraler Betrieb der nach dem dritten Teil des NDIG im Sicher-
heitsverbund vorgesehenen IT-Systeme zur Erkennung und Ab-

wehr von Gefahren fir die IT-Sicherheit.8”

Durch die Konsolidierung dieser Aufgaben konnte das Land aus Sicht
des LRH beispielsweise das Sicherheitsniveau innerhalb des Sicher-

heitsverbunds®® steigern.

Daneben kénnen Einsparungen durch eine Konsolidierung erzielt wer-
den. Hilfreich ist dabei der stetige Vergleich mit anderen IT-Dienstleis-
tern. Der LRH fordert bereits seit einigen Jahren, dass das Land die
IT-Ausgaben unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten steuern muss.
Uberdies ist die Kostenibersicht hinsichtlich ihrer Vollstandigkeit und
Steuerungsrelevanz weiterzuentwickeln.®® Bei einem aktuell durchge-
fuhrten IT-Benchmarking zwischen verschiedenen IT-Dienstleistern®
zeigte sich fur IT.N die Méglichkeit, bei der Betreuung der Arbeitsplatz-
computer 1,7 Mio. € einzusparen. Die betreffenden Konsolidierungs-

potenziale sollte IT.N aus Sicht des LRH zligig realisieren.

Noch ausstehende IT-Konsolidierung

Ein Beispiel fur eine technisch und fachlich dringend notwendige IT-
Konsolidierung ist die IT-Unterstitzung der Schulverwaltung. Das Pro-
jekt ,Smarte Schulverwaltung®, ehemals ,Neuentwicklung der IT-Fach-

verfahren der staatlichen Schulverwaltung (1T2020) hatte das Ziel,
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Antwort der Landesregierung auf die Grol3e Anfrage der FDP-Fraktion vom
08.03.2022, Drs. 18/10882 zu Frage 4, S. 7.

Daten aus verschiedenen Dienststellen der allgemeinen Verwaltung zogen
dorthin um.

Nach § 15 Abs. 4 in Verbindung mit § 15 Abs. 1 NDIG betreibt IT.N diese Sys-
teme mit Ausnahme des Netzabschnitts im Geschéaftsbereich der Justiz.

Die Behorden und Gerichte des Landes, deren IT-Systeme mit dem Landes-
datennetz verbunden sind, sind gem. § 13 Absatz 1 Satz 1 NDIG Mitglieder
eines Sicherheitsverbundes.

Jahresbericht 2019, S. 234 ,Kosten der IT“; Nr. 38 der Anlage zu Drs. 18/4949.
Teilnehmerinnen und Teilnehmer waren Dienststellen der Landesverwaltung
und Privatunternehmen.
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veraltete Fachverfahren abzulésen. Unverandert werden hier Daten in
sieben verschiedenen Systemen erfasst und gehalten. Das Projekt be-

findet sich nach acht Jahren noch immer in der Vorbereitungsphase.®!

Noch nicht vollendete IT-Konsolidierung

In den Jahren 2017 bis 2021 konsolidierte das Landesamt fur Geoin-
formation und Landesvermessung Niedersachsen (LGLN) seine
IT-Anwendungen. Die zuvor gewachsene, dezentrale IT-Anwendungs-
landschaft sei dem LGLN zufolge nicht mehr leistungsfahig gewesen.
In einem kontinuierlichen Prozess ersetzte das Landesamt Hard- und
Software durch standardisierte Produkte, z. B. mit einem Bildbearbei-
tungsprogramm. Der LRH stellte im Jahr 2022 jedoch bei vier der neun
Regionaldirektionen nach wie vor unterschiedliche Anwendungen fir
gleiche Aufgaben fest. Teilweise bestanden erhebliche Unterschiede
bei den eingesetzten Versionen der IT-Anwendungen. Zudem korre-
lierten die Zahlen der vorhandenen Lizenzen nicht durchgangig mit den

unterschiedlichen GréRen der Regionaldirektionen®2.

Nach dem NDIG® stellt das fiir die zentrale IT-Steuerung zustandige
Ministerium fUr Inneres und Sport den Behdrden Basisdienste, wie die
eAkte, zur Verfigung. Derzeit setzt die Landesverwaltung mindestens
vier eAkte-Systeme ein. Die Ressorts werden auch mittelfristig min-
destens zwei eAkte-Systeme weiter betreiben.®* Darliber hinaus be-
darf es fir die Abwicklung zertifizierungsbediirftiger EU-Férderungen®
u. a. weiterer Instanzen des eAkte-Basisdienstes in einer Rechenzen-
trumsumgebung, die besondere Anforderungen der Informationssi-

cherheit und des Datenschutzes erfiillen muss. Dies leisten die zentral
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Jahresbericht 2022, S. 319 ,Nachgehakt — Smarte Schulverwaltung auch
nach acht Jahren noch nicht in Sicht.

Das LGLN gliedert sich neben der Organisationseinheit Zentrale Aufgaben
und dem Landesbetrieb Landesvermessung und Geobasisinformation in neun
Regionaldirektionen, denen die Katasteramter ihres Zustandigkeitsbereichs
zugeordnet sind.

§ 12 Abs. 1 NDIG.

Jahresbericht 2021, S. 87 ,Unwirtschaftlicher Parallelbetrieb verschiedener
eAkte-Systeme*.

Jahresbericht 2022, S. 112 ,Digitalisierung von Zuwendungsverfahren voran-
treiben”, Projekt ,Online Antragsmanagement fur die Amter fiir regionale Lan-
desentwicklung®.
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4.3

bereitgestellten Basisdienste noch nicht. In Fachverfahren wird die
elektronische Aktenfiihrung zudem nicht zentral, sondern von jedem
Ressort selbst geplant. Dies wird im Ergebnis zu weiteren eAkte-Sys-

temen fuhren, die in der Landesverwaltung eingesetzt werden.

Chancen und Risiken fiir die Organisation

Die Verwaltungsdigitalisierung in Niedersachsen besteht nicht nur aus
dem Programm DVN und kann nicht allein in der Verantwortung des
Ministeriums flr Inneres und Sport liegen. Dieses entwickelt zwar die
Grundlagen und stellt zentrale Basisdienste bereit. Der Grof3teil der
Anwendungen liegt jedoch in den Ressorts, die auch nach aktuellen
Prifungserkenntnissen des LRH bisher weitgehend unabhangig von
den Vorgaben der IT-Strategie und einer Landes-IT-Architektur agie-

ren.

Aufgaben digitalisieren und dabei Strukturen optimieren

Eine digitalisierte 6ffentliche Verwaltung kann ihre Dienstleistungen
schneller und in der Regel ortsungebunden erbringen. Aufgaben, die
kinftig durchgangig digitalisiert sind, kdnnen ggf. auch ressortiiber-
greifend erledigt werden. Ressort-, Behérden- und Standortgrenzen
spielen keine dominierende Rolle mehr. Insbesondere dann nicht,
wenn die Landesregierung die Aufgabenerledigung aus Sicht von Bir-
gerinnen, Burgern und Unternehmen betrachtet. Die Verwaltung muss
daher die Zuordnung von Aufgaben sowie die Verwaltungsablaufe von

Grund auf neu denken.®®

Entkoppelt von Offnungszeiten und Gebauden ist die elektronische Er-
reichbarkeit fir Blrgerinnen, Burger und Unternehmen von wachsen-
der Bedeutung. Behérdengange werden mit zunehmendem Digitalisie-

rungsgrad der Verwaltung unnétiger.®” Dieser Realitat sollten die
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Vgl. Beratende AuRerung ,Verwaltungsdigitalisierung® vom 12.01.2021, S. 30
.Nachfolgende Verwaltungsdigitalisierung®.

Vgl. Gutachten der Kommission Niedersachsen 2030 ,Niedersachsen 2030 -
Potenziale und Perspektiven®, Abschnitt 10 ,Digitalisierung®, S. 118, Link zum
Gutachten der Kommission Niedersachsen 2030 (Abruf am 08.04.2022).
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Organisationen der o6ffentlichen Verwaltung folgen, damit sie die mit
der Digitalisierung moglichen Steigerungen von Effektivitat und

Effizienz erzielen kdnnen.

Der LRH erkannte deutliche Optimierungspotenziale in der Aufgaben-
zuordnung und -wahrnehmung bei nahezu allen Verwaltungen, die
Uber eine Flachenprasenz verfiigten. So beispielsweise in der Organi-
sation der Justizstrukturen. Er empfahl dem Justizministerium aus
Grinden der Sicherheit, der Fachkompetenz und der Wirtschaftlichkeit
mehrfach, die Zahl kleiner Amtsgerichte zu reduzieren.®® Fir struktu-
relle Reformen in der Justiz fehlte bislang allerdings der politische Ent-
scheidungswille.®®* Die COVID-19-Pandemie beschleunigte generell
die Digitalisierung in der Justiz. Nunmehr nutzt sie dort verstarkt z. B.
Homeoffice und Videoverhandlungen.'® Erste Gerichte arbeiten voll-
standig digital.’®" Mit Blick auf die Digitalisierungsdynamik in der Justiz

bekraftigt der LRH seine Reformforderungen.’®?

Digitalisierungsdefizite in Schulen sind oft organisationsbedingt

Dezentrale Organisationseinheiten stehen bei der Digitalisierung vor
besonderen Herausforderungen. Die Digitalisierung der Schulen ver-

deutlicht dies beispielhaft.

Qualitat von Bildung hangt zunehmend auch vom Digitalisierungsgrad
der Schulen ab. Dies bestatigten u. a. Erfahrungen mit dem pandemie-

bedingten Distanzunterricht.’® Im Bildungsbereich ist fir mehr als
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Jahresbericht 2016, S. 151 ,Amtsgerichte in Niedersachsen — weniger ware
besser”; Jahresbericht 2021, S. 232 ,Justiz — effizienter sichern®.

Rundblick Nr. 45 vom 09.03.2022, S. 5 ,Brauchen wir 80 Amtsgerichte? Nein,
meint der LRH und fordert Reformen®.

Koalitionsvereinbarung fur die 18. Wahlperiode des Niedersachsischen Land-
tages 2017 bis 2022, Tz. 1038 bis 1040, S. 42.

Beziglich Videoverhandlungen: Pressemitteilung des Justizministeriums vom
05.11.2021, Link zum Justizministerium (Abruf am 09.03.2022).
Pressemitteilung des Justizministeriums vom 13.07.2021, Link zum Justizmi-
nisterium (Abruf am 09.03.2022).

Jahresbericht 2022, S. 213 ,Personal fiir allgemeine Verwaltungsaufgaben in
der Justiz — effizienter einsetzen und ausbilden®.

Vgl. NDR: ,Wie digital sind Niedersachsens Schulen?“, Link zum NDR (Ab-
ruf am 14.03.2022).
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3.000 eigenverantwortliche Schulen das Land gemeinsam mit kommu-
nalen oder freien Tragern verantwortlich. Dabei werden Personal- und
Sachmittel getrennt gesteuert.' Bei der Digitalisierung werden Mittel

von Bund, Land, Kommunen und freien Tragern eingesetzt.

Die Starkung der digitalen Kompetenz zukiinftiger Generationen ist
eine der zentralen Bildungsaufgaben. Diese anforderungsgerecht zu
erfillen, ist trotz hoher Investitionen nicht immer maoglich, weil Schulen
bei der Digitalisierung mit organisatorischen Schwierigkeiten zu kdmp-
fen haben, wie der LRH feststellte. Einige Schulleitungen beklagten
beispielsweise, dass ihre Schultrdger nur unzureichend personelle

Ressourcen fur die IT-Administration bereitstellten.%®

Erschwerend kommt der vielerorts schleppende Ausbau der IT-Infra-
struktur hinzu. So fehlt manchen Schulen die notwendige IT-Ausstat-
tung mit zeitgemalen Endgeraten und anderen ein Internetan-
schluss.'® In der Pandemie beantragte Endgerate fir Distanzunter-
richt kamen oft zu spat oder auch gar nicht in einzelnen Schulen an.
An Schulen ohne Internetzugang blieben viele beschaffte Gerate un-
genutzt. Erfolgte Investitionen waren im Ergebnis somit teilweise wenig

nutzlich und damit unwirtschaftlich.

Die IT-Ausstattung und die Anbindung der Schulen sind abhangig von
den Schultragern. Ein einheitliches Ausstattungsniveau ist unter die-

sen Bedingungen nicht erreichbar.

Digitalisierung (ibergreifend organisieren

Die Verwaltungsdigitalisierung ist u. a. mit der Erwartung verbunden,
die Qualitat und Effizienz der Verwaltungsleistungen zu steigern. Dies
kann aus Sicht des LRH nur gelingen, wenn dabei die erforderlichen

Organisationsarbeiten wie Aufgabenkritik, Prozessoptimierungen und
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Siehe § 112 ,Personalkosten, § 113 ,Sachkosten“ NSchG, (Nds. GVBI. 1998,
S. 137).

Jahresbericht 2022, S. 141 ,IT-Administration an Grundschulen weiterhin auf
Kosten des Unterrichts®.

Siehe Fn. 105.



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 81

44

Veranderungsmanagement angemessen durchgefihrt werden. Vor-
handene Aufgaben und ihre bisherige Erledigung mussen kritisch hin-
terfragt werden. Dies beinhaltet, dass manuelle Verwaltungsprozesse
vor ihrer Digitalisierung analysiert und optimiert werden. Sonst entste-
hen automatisch Unwirtschaftlichkeiten. Dies beachtete die Landes-
verwaltung in der Regel nicht, wie der LRH feststellte.’®” So stimmten
die Ressorts sich haufig nicht miteinander ab, obwohl sich ihre Ent-

scheidungen teilweise gegenseitig beeinflussten.

Beispielsweise fehlt weiterhin eine Schnittstelle zwischen dem Bezl-
geverfahren des Landes und dem Personalmanagementverfahren.
Dies hat insbesondere im Geschaftsbereich des Kultusministeriums
erhebliche Folgen, weil hier rd. 100.000 Personalfdlle zu betreuen
sind.'® Die Regionalen Landesamter fiir Schule und Bildung missen
entsprechende Vorgange ausdrucken und dem Niedersachsischen
Landesamt fiir Beziige und Versorgung postalisch tibersenden. Die fir
Abrechnungszwecke erforderlichen Daten sind anschlief’end erneut
manuell einzugeben.'® Eine abgestimmte Digitalisierung dieser inter-
nen Verwaltungsleistung hatte deren Qualitat und Effizienz deutlich

steigern kénnen.

Wirtschaftlichkeitsgebot gilt auch fir Digitalisierungsvorhaben

Die notwendigen Haushaltsmittel und das eigene Personal sind unter
Beachtung des Gebots der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu pla-
nen und zu steuern (§ 7 LHO). Die Landesverwaltung versdumte es
aus Sicht des LRH jedoch durch eine angemessene Organisationsar-
beit bei der Digitalisierung der Verwaltungsprozesse, das Gebot best-
madglich umzusetzen. Dies gilt neben strukturellen Aspekten u. a. fir

Arbeiten wie Aufgabenkritik und Geschaftsprozessanalysen.'°
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Jahresbericht 2022, S. 197 ,Organisationsdefizite in der Landesverwaltung®.
Jahresbericht 2017, S. 95 ,Personalmanagementverfahren - Hypothetische
Personaleinsparungen l6sen sich nach 10 Jahren auf*.

Jahresbericht 2020, S. 135 ,Abordnung von Lehrkraften fur auerschulische
Zwecke*.

Siehe Fn. 107.
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Ein entscheidendes Instrument zur qualitativen und quantitativen Be-
urteilung der Wirtschaftlichkeit von DigitalisierungsmalRnahmen sind
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Diese sind bei der Planung, bei
Anderungen sowie nach Abschluss von Digitalisierungsmafnahmen
vorzunehmen.'"" Sie dienen nicht allein der Kostenbetrachtung, son-
dern betrachten u. a. die Bedarfsseite, Aspekte der Nachhaltigkeit, die
Verbindung zu anderen Bereichen sowie die ggf. notwendige Neuauf-
stellung. In verschiedenen aktuellen Prifungen stellte der LRH fest,
dass die gepruften Stellen fur einzelne DigitalisierungsmaRnahmen
keine bzw. keine angemessenen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchfuhrten. Die Wirtschaftlichkeit der betreffenden MaRnahmen stellt
der LRH somit infrage. Die nachstehenden Beispiele verdeutlichen

dies.

Auswirkungen auf den Haushalt — oft unbekannt

Die Behérden missen u. a. finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt
analysieren.’? Diese monetare Betrachtung sollte bei Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen zu Digitalisierungsmaflinahmen im Vordergrund
stehen.'”® Der LRH befragte''* alle Ministerien u. a. zu erwarteten und
tatsachlich entstandenen Kosten von geplanten, durchgefiihrten sowie
abgeschlossenen ,|T-Projekten“!'® in ihren Geschéftsbereichen im
Jahr 2021. Bezifferte Kosten konnten die Ressorts nur fir 191 der in-
soweit mitgeteilten 303 Projekte angeben. Demnach fehlte fur ca. 37 %
der betreffenden Digitalisierungsprojekte eine wesentliche Planungs-

grundlage.
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Verwaltungsvorschrift Nr. 2.1.2 zu § 7 LHO.

Verwaltungsvorschrift Nr. 2.2.2 zu § 7 LHO.

IT-Mindestanforderungen 2020, hier Nr. 2.1 Wirtschaftlichkeit.

Befragung in der Querschnittsprifung ,Projektmanagement in Digitalisie-
rungsprojekten®.

Projekte zur Einflihrung, Anderung oder Nutzung von Informations- und Kom-
munikationstechnik (IT). Sie konnen Hardware oder Software z. B. fir
IT-Fachverfahren, IT-Dienste und IT-Infrastrukturen betreffen.
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Hohe Einnahmeausfélle durch gebiihrenfreie Geobasisdaten

Im Jahr 2021 wies das Ministerium fiir Inneres und Sport — entgegen
der von ihm verfassten IT-Strategie des Landes (vgl. Nr. 4.1) — das
LGLN an, Geobasisdaten kiinftig als ,Open Data“ gebUhrenfrei bereit-
zustellen. Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung lag dieser strategi-
schen Entscheidung des Ministeriums nicht zugrunde. Das Ministerium
hielt die erwarteten positiven Effekte nicht fiir bezifferbar. Das LGLN
rechnete mit Einnahmeausfallen in H6he von rd. 1,9 Mio. € flr das Jahr
2021.

Fir alle Projekte von finanzieller Bedeutung sind angemessene Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen unter Bericksichtigung der erwarteten
Kosten und Einnahmen geboten (§ 7 Abs. 2 LHO). Anderenfalls bleibt

das Risiko fur unwirtschaftliche Entscheidungen hoch.

Wirtschaftlichkeit und Erfolg von DigitalisierungsmalBnahmen in der

Landwirtschaft fraglich

Der Landtag beschloss das Gesetz Uiber das ,Sondervermdégen flir den
Ausbau von hochleistungsfahigen Datenibertragungsnetzen und fir
DigitalisierungsmaBnahmen“ (DigitAusbSVG).""® Fir den Geschafts-
bereich des Ministeriums fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz waren im MalRRnahmenfinanzierungsplan vom 12.03.2021
fur sechs landwirtschaftliche Digitalisierungsmaflinahmen insgesamt
7,85 Mio. € vorgesehen. Der LRH stellte u. a. fest, dass das Ministe-
rium die finanziellen Bedarfe fur diese MaRnahmen Gberwiegend nicht
angemessen ermittelte. Notwendige Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen fehlten. Aus Sicht des LRH analysierte das Ministerium somit die
Ausgangslage vor Verwendung der Mittel aus dem Sondervermdgen
nicht ausreichend. Dies spiegeln u. a. auch zahlreiche Verschiebun-

gen im MalRnahmenfinanzierungsplan wider.

116

Gesetz vom 20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 120), zuletzt geandert durch Artikel 1
des Gesetzes vom 19.06.2019 (Nds. GVBI. S. 110).
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Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen dienen bei der Realisierung oder
nach Abschluss von Digitalisierungsmafnahmen auch der Erfolgskon-
trolle.’” Fur eine Erfolgskontrolle sind entsprechende Kriterien festzu-
legen. Das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz férdert u. a. ein PraxisLabor Digitaler Ackerbau. Finanziert
werden Maschinen und neue Technologien wie ein ,digitaler Analyse-
Spaten®, der wichtige Bodenparameter liefert. Mit den gewonnenen Er-
kenntnissen sollen Landwirtinnen und Landwirte unterstitzt und Be-
hérden mit validen Daten versorgt werden.''® Da das Ministerium aller-
dings bislang keine konkreten Zielvorgaben definierte, kann aus Sicht

des LRH der Erfolg des Projekts nicht hinreichend kontrolliert werden.

Fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei Datenbankmanage-

mentsystemen des LGLN

Mit Erlass vom 09.12.2020 verfugte das Ministerium fur Inneres und
Sport den Wechsel diverser Datenhaltungskomponenten beim LGLN.
Hierdurch sollte auf die zum 21.11.2021 auslaufende Landeslizenz zur
Nutzung von Datenbanken reagiert werden. Im Folgejahr erweiterte
das Ministerium die Wechselabsicht auch auf Erhebungs- und Qualifi-
zierungskomponenten.'"® Trotz ausreichender Zeit flr entsprechende
MaRnahmen erstellten weder das Innenministerium noch das LGLN
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung oder eine Nutzwertanalyse flr
die technologische Neuausrichtung. Aus Sicht des LRH waren sie ge-
man Verwaltungsvorschrift Nr. 2.1.2 zu § 7 LHO dazu jedoch verpflich-
tet gewesen. Entgegen der vorherigen Planungen verlangerte die Lan-
desregierung die vorhandene Landeslizenz fir die Jahre 2022 und
2023. Allein die fir das LGLN damit verbundenen Wartungskosten
werden auf rd. 740.000 € fir beide Jahre geschatzt.

117
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IT-Mindestanforderungen 2020, Nr. 2.1 ,Wirtschaftlichkeit".
Pressemitteilung vom 29.07.2020, Link zur Internetseite des Landwirt-
schaftsministeriums (Abruf am 14.03.2022).

Erlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 24.11.2021.
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4.5

Nicht untermauerte IT-Konsolidierung

Die IT-Konsolidierung ist ein wesentliches Ziel der giiltigen IT-Strategie
des Landes und Grundvoraussetzung fur eine sachgerechte und wirt-
schaftliche Verwaltungsdigitalisierung (vgl. Nr. 4.2). Entscheidungen,
die diesem Ziel widersprechen, mussen nach der IT-Strategie beson-
ders begriindet werden und auf einer nachvollziehbaren Grundlage ba-
sieren. Der LRH stellte in einigen Fallen fest, dass die Ressorts diese

Maldgaben nicht immer einhielten.

Das LGLN beschloss beispielsweise, eine Cloud-Computing-Plattform
aufbauen zu lassen, die im Jahr 2022 in den Produktivbetrieb gehen
soll. Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fiir diese Mallnahme konnte

das Landesamt dem LRH nicht vorlegen.

In einem anderen Beispiel entschied das Finanzministerium entgegen
der Benutzungs- und Beschaffungsordnung fiir IT.N'?° sowie der aktu-
ellen IT-Strategie, den IT-Dienstleister Dataport mit dem Betrieb der
Arbeitsplatzcomputer fur die Steuerverwaltung zu beauftragen. Grund-
lage hierflr war eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, die der LRH we-
gen verschiedener Mangel fur nicht ausreichend und insgesamt fir

nicht belastbar halt."?!

Finanzierung

Zu den Risiken fur die Verwaltungsdigitalisierung insgesamt und die
konkreten IT-Projekte im Einzelnen zahlen nach Auffassung des LRH
weiterhin fehlende Haushaltsmittel sowie fehlendes Personal in quan-
titativer und qualitativer Hinsicht. Die notwendigen IT-Aufgaben der
Planung und Umsetzung sowie des Betriebs gelingen nur, wenn sie
rechtzeitig, vollstandig und dauerhaft finanziert werden. Aus Griinden
der Haushaltswahrheit und -klarheit missen diese Ressourcen vor der
Entscheidung Uber MaRnahmen ermittelt und dann laufend fortge-

schrieben werden. Damit kdnnen die erforderlichen Haushaltsmittel
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Runderlass des Ministeriums fir Inneres und Sport vom 31.01.2014
(Nds. MBI. S. 244).
Siehe Fn. 75.
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bereits unmittelbar nach der Entscheidung Uber eine Malnahme bei
der Haushaltsaufstellung und mit ihrem voraussichtlichen Gesamtan-

satz in der Mittelfristigen Planung des Landes berucksichtigt werden.

Der LRH wies mehrfach auf eine unzureichende Veranschlagung ent-
sprechender Haushaltsmittel und die daraus resultierende unzu-
reichende Finanzierung hin.'?? Dies betrifft das Programm DVN, den
Ersatz bzw. die Ertiichtigung von hunderten Fachverfahren, die Reali-
sierung einer durchgangig digitalen Verwaltung, zusatzliche Hard- und
Softwarebedarfe, die Ubernahme von ,Einer fur Alle* (EfA)-Leistun-
gen'? anderer Lander sowie den Betrieb und die Weiterentwicklung
bereitgestellter und nachgenutzter EfA-Leistungen. Hierfir sind aus
Sicht des LRH derzeit keine oder zumindest keine ausreichenden

Haushaltsmittel veranschlagt.

Diese mangelnde Finanzierung von MaRnahmen fuhrte und fuhrt auch
weiterhin zu Verzdgerungen der Verwaltungsdigitalisierung. Die Res-
sorts bemangelten dem LRH gegenlber z. B., dass eigene Digitalisie-
rungsmafinahmen nicht geplant und durchgefiihrt werden kénnen, weil
das Finanzministerium nicht bereit sei, alle erforderlichen Haushalts-
bedarfe — ohne Gegenfinanzierung — anzuerkennen und bei der Haus-
haltsaufstellung einzuplanen. Diese Vorgehensweise flhrt nach An-
sicht des LRH dazu, dass die Ressorts die Aufgabe der Fachverfah-
rensertlchtigung vernachlassigen und das Land damit wichtige Zeit
verliert, um Wirtschaftlichkeitsvorteile, die mit einer weitgehend digita-

lisierten Verwaltung moglich waren, zu erzielen.

Zusétzliche Haushaltsmittel fiir Sachausgaben

Fur das Haushaltsjahr 2022 veranschlagte das Land IT-Kosten von
rd. 589 Mio. €, der Anteil fir Sachmittel davon belauft sich auf
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Jahresbericht 2021, S. 101 ,Finanzierung der Verwaltungsdigitalisierung®.
Vgl. Erlauterung von EfA-Leistungen auf der Internetseite des Bundesinnen-
ministeriums, Link zum Bundesinnenministerium (Abruf am 12.04.2021).
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399 Mio. €."%* Fur den Zeitraum der Jahre 2022 bis 2025 hat die Lan-
desregierung zusatzliche Mittel fur die Verwaltungsdigitalisierung mit
einem Gesamtvolumen von 204,7 Mio. € fur Sach- und Personalaus-

gaben vorgesehen.'?®

Der Anteil der zusatzlich eingeplanten Haushaltsmittel flir Sachausga-
ben der IT liegt furr diese vier Jahre bei ca. 190 Mio. €'%¢. Hiermit kon-
nen nach Einschatzung des LRH aber bei Weitem nicht alle erforderli-
chen MalRnahmen finanziert werden. Nur fur die Fachverfahren rech-
net der LRH mit einem zusatzlichen Bedarf von mehreren hundert Mil-
lionen Euro.'?” Hinzu kommt, dass die zusatzlich veranschlagten Haus-
haltsmittel nicht nur fir Fachverfahren, sondern auch fiir zentrale Vor-
haben und fir den regularen IT-Betrieb in den Ressorts eingeplant

sind.

Uberdies stehen die ohnehin zu geringen Mittel auch noch zu spét zur
Verfugung, da sie nicht kurzfristig, sondern mittelfristig Uber die Jahre
2022 bis 2025 verteilt bereitgestellt werden. Im Jahr 2022 sind z. B. nur
32,6 Mio. € an Mehrausgaben zur Starkung der Digitalisierung der Lan-
desverwaltung vorgesehen. Die Digitalisierung und Modernisierung
von Fachverfahren muss aus Sicht des LRH jedoch unverziglich erfol-

gen.

Zudem werden schon ab dem Jahr 2023 erhebliche Finanzbedarfe flr
die weitere Entwicklung und den Betrieb der Anwendungen im Zusam-

menhang mit der Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes (0ZG)'?®
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Sitzung des Ausschusses fir Haushalt und Finanzen am 29.09.2021,
TOP 1 b, Unterrichtung des Ausschusses fir Haushalt und Finanzen tber
Kosten der IT.

Vgl. Présentation des Finanzministeriums zu Strukturdaten des Haushaltspla-
nentwurfs 2022/23 und der Mittelfristigen Planung 2021 - 2025, S. 7, ,Star-
kung Mallnahmenpaket zur Digitalisierung der Landesverwaltung®, Link zur
Prasentation des Finanzministeriums (Abruf am 08.04.2022).

Vgl. MaRnahmenpaket zur Digitalisierung der Landesverwaltung (siehe
Fn. 125).

Siehe Fn. 122.

Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen
(OZG) vom 14.08.2017 (BGBI. | S. 3122, 3138), zuletzt gedndert durch Arti-
kel 16 G des Gesetzes vom 28.06.2021 (BGBI. | S. 2250, 2261).
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entstehen.'?® Diese Haushaltsmittel sind in den Haushaltsplanen 2022
und 2023 nicht veranschlagt, kdnnten aber nach Schatzungen der Lan-
desregierung bis zu 100 Mio. € jahrlich allein fir Niedersachsen betra-
gen.”® Selbst wenn diese Gréfkenordnung nicht zutrifft, wird der Mittel-
bedarf in jedem Fall erheblich sein. Noch hoffen die Lander, dass der
Bund den Groliteil dieser Bedarfe deckt. Dies ist aber derzeit noch of-

fen.

Personalhaushalt

Bereits in seiner Beratenden AuRerung forderte der LRH personelle
Verstarkung fur die Verwaltungsdigitalisierung und hielt kurzfristig min-
destens 100 Vollzeiteinheiten (VZE) fiir erforderlich. Er befand, dass
der Digitalisierungsprozess schnell fachkundiges Personal in erhebli-
chem Umfang im Programm DVN und fir den IT-Betrieb erforderte.
Dieses sollte vorrangig aus vorhandenen Personalbestédnden der Res-
sorts bereitgestellt werden. Bei durchgehend digitalisierten Prozessen
erwartet der LRH dabei insgesamt keinen dauerhaften Mehrbedarf,
sondern Personalverschiebungen und zumindest langfristig Personal-

reduzierungen.

Die Landesregierung plant mit dem o. a. MalRnahmenpaket in den
Folgejahren bis 2025 zwar zusatzliche Beschaftigungsmdglichkeiten
von bis zu 236,5 VZE ein, was der LRH grundsatzlich begruf3t. Fir das
Haushaltsjahr 2022 sind jedoch nur 58,5 VZE im Haushaltsplan aus-
gewiesen.”™' Dies ist aus Sicht des LRH nicht ausreichend, um den
kurzfristigen Bedarf zu decken. Zudem ware es seines Erachtens wirt-
schaftlicher gewesen, nicht lediglich das Gesamtbeschaftigungsvolu-

men zu erhohen.

129

130

131

Jahresbericht 2022, S. 104 ,Geféhrdete Realisierung und Nachnutzung der
0OZG-Leistungen im Themenfeld Gesundheit".

Es handelt sich hierbei um noch unbestéatigte Schatzungen auf Planungs-
ebene; Annahme: Méglicher Gesamtaufwand bis zu 1 Mrd. €, davon ca. 10 %
fur Niedersachsen.

Vgl. Mallnahmenpaket zur Digitalisierung der Landesverwaltung (siehe
Fn. 125).
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Zweckmafiger und wirtschaftlicher ist es aus Sicht des LRH, bevorzugt
bereits beschaftigtes Personal aus den betroffenen Fachbereichen be-
darfsorientiert fur Aufgaben der Verwaltungsdigitalisierung einzupla-
nen. Mit der Ausbringung zusatzlicher Stellen verzichtet die Landesre-
gierung erneut darauf, den Einsatz vorhandener Fachkrafte konse-
quent z. B. mithilfe einer systematischen Aufgabenkritik und metho-
dengerechten Personalbedarfsbemessung zu optimieren bzw. zu prio-

risieren.

Das vorhandene IT-Personal des Landes muss aus Sicht des LRH in
Anbetracht der aktuellen Herausforderungen mehr denn je effizienter
eingesetzt werden. Neue IT-Stellen sollte die Landesregierung nach
Auffassung des LRH nur ausbringen, sofern die Ergebnisse von Per-
sonalbedarfsbemessungen auf Basis von Aufgabenkritiken und opti-
mierter Strukturen dies als erforderlich rechtfertigen.'®? Vorrangig ist
das erforderliche Personal nach Auffassung des LRH Uber Prioritaten-
setzung aus dem Bestand bereitzustellen.’®® Dies hat neben haus-
haltswirtschaftlichen und fachlichen Griinden auch den Vorteil fur die
Landesverwaltung, dass sie entsprechendes Personal nicht am ohne-

hin schwierigen Arbeitsmarkt fur IT-Personal gewinnen muss.

Digitalisierungsrendite

Die Verwaltungsdigitalisierung wird nach Ansicht des LRH absehbar
nicht nur Aufwand verursachen und Geld kosten, sie wird einen Ertrag
in Form eines Mehrwerts (Digitalisierungsrendite) erzielen. Dieser
Mehrwert wird mit dem Grad der Digitalisierung und Automatisierung
oder zumindest Teilautomatisierung infolge steigender Effizienz, Effek-
tivitat und Qualitat der 6ffentlichen Verwaltungsleistungen anwachsen.
Die Digitalisierungsrendite ist folglich keine einmalige, konkret beziffer-
bare Ertragsposition, wie etwa Dividenden bei Unternehmen, sondern

ein erzielbarer Gesamtertrag der Digitalisierung. Dieser wird
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IT-Mindestanforderungen 2020, hier Nr. 4.1 ,Operative IT-Planung®.
Vgl. Beratende Aul3erung ,Verwaltungsdigitalisierung®, Abschnitt 7
.Personal fur die Verwaltungsdigitalisierung®, S. 47 (siehe Fn. 65).
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4.6

zunehmend fiir die Akzeptanz und die Finanzierung der Verwaltungs-

digitalisierung relevant sein.

Die Landesregierung sollte daher neben erwarteten Ausgaben fortlau-

fend Kenntnisse Uber erwartete Ertrage'** der Digitalisierung erlangen.

Die Landesregierung kiundigte im MaRnahmenpaket ,zur Starkung der
Digitalisierung in der Landesverwaltung“'®® an, bei den Personalbedar-
fen ab dem Jahr 2024 mit der Abschépfung der Digitalisierungsrendite
zu beginnen. Dies ist aus Sicht des LRH zwar grundsatzlich zu begri-
Ren. Der LRH schlug hingegen bereits im Jahr 2021 in seiner Beraten-
den AuRerung vor, einen Teil der Digitalisierungsrendite in den digita-
lisierten Verwaltungsbereichen in Form kinftig wegfallender Planstel-
len bereits im Entwurf des Haushaltsplans 2022 mittels entsprechen-
der Vermerke'®® festzuschreiben oder mit diesen Beschaftigungsmog-
lichkeiten voribergehend andere dringende Digitalisierungsaufgaben
zu verstarken. Neben Personaleinsparungen rechnet der LRH mit sin-
kenden Ressourcenverbrauchen oder einem verringerten Raumbedarf
von Behorden. Unerlasslich ist es aus Sicht des LRH, die Potenziale
der Verwaltungsdigitalisierung durch eine gezielte Organisationsarbeit
auszuschopfen.’™ So konnen entsprechende Organisationsuntersu-
chungen und erforderliche Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen im Vor-
feld von DigitalisierungsmafRnahmen das Wissen Uber voraussichtliche

Beschaftigungsauswirkungen der Digitalisierung verbessern.

Personal

Das Personal ist ein wesentlicher Faktor fur das Gelingen der Verwal-
tungsdigitalisierung. Die Bereitstellung der notwendigen personellen
Ressourcen wird durch verschiedene Faktoren erschwert. Zum einen

sieht sich das Land mit einem angespannten Arbeitsmarkt flir dringend
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Nicht immer sind diese Ertrage konkret messbar. Beispielsweise ist dies aber
bei Videoverhandlungen in Gerichten der Fall, fir die zusatzlich 15 € je Ver-
handlungsstunde erhoben werden (Gerichtskostengesetz, Anlage 1,
Nr. 9019).

Siehe Fn. 131.

Vgl. § 21 Abs. 1 LHO.

Siehe Fn. 107.
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bendtigte Fachkrafte konfrontiert. Zum anderen wird der eigene Ge-
samtpersonalbestand bis zum Jahr 2029 aufgrund des demografi-
schen Wandels signifikant schrumpfen.'*® Um mit den begrenzten Res-
sourcen die anstehenden Aufgaben bewaltigen zu kénnen, muss das

Land fur die IT-Aufgaben eine Personalstrategie entwickeln.

Abhéngigkeiten der Personal- und IT-Strategie

Zwischen einer Personalstrategie und der IT-Strategie des Landes be-
stehen Wechselwirkungen, wie das folgende Beispiel zeigt: Sollte die
Landesregierung kinftig Clouddienste nutzen, ggf. auch bei externen
Rechenzentren, so sind die Personalbedarfe daftr anders zu steuern
als beim Betreiben eines eigenen Rechenzentrums. Beim ersten Fall
bendtigt das Land Kompetenzen zur Steuerung externer Dienstleister,
bei der zweiten Losung im Wesentlichen Fachpersonal fur das Betrei-
ben eines Rechenzentrums. In jedem Fall missen Rahmenbedingun-
gen geschaffen werden, um die bendtigten Personalbedarfe friihzeitig

zu identifizieren.

Eine Mdoglichkeit, dem knappen Angebot von IT-Spezialisten entge-
genzuwirken, ist die Ausbildung von eigenen Fachkraften. Das Land
bietet dies mit dem Studiengang Verwaltungsinformatik der Hoch-
schule Hannover an. Bislang wurden jahrlich 35 Studienplatze verge-
ben. Bei der Betrachtung der oben dargestellten Entwicklungen im Per-
sonalbereich sollten mehr Studienplatze angeboten werden. Dies for-
derte der LRH bereits in seiner Beratenden AuBerung Lverwaltungsdi-
gitalisierung® ausdriicklich.’®® Zum Sommersemester 2023 soll eine
Verdoppelung der Studienplatze erfolgen. Eine entsprechende Zielver-
einbarung des Ministeriums fir Wissenschaft und Kultur mit der Hoch-
schule wiirde der LRH begrifien. Zudem sollte das Land auch weiter-

gehend initiativ werden und insgesamt an Hochschulen Personal aus
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Vgl. Personalstrukturbericht des Landes Niedersachsen 2019, Landesamt fir
Statistik, 2019, S. 16: Bezogen auf den Stichtag 30.06.2019 ist davon auszu-
gehen, dass die Altersabgange beim Stammpersonal in finf Jahren bei 11 %
(absolut 22.995) liegen werden und in zehn Jahren bei 25 % (absolut 51.800).
Bedingt durch die aktuelle Altersstruktur der Ressorts ist eine unterschiedliche
Belastung zu erwarten.

Siehe Fn.128.
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4.7

fur die Landesverwaltung bendétigten Fachrichtungen frihzeitig rekru-

tieren.

Externe Beschéftigte

Das Verhaltnis zwischen Externen und eigenen Beschaftigten im Be-
reich Digitalisierung(sprojekte) ist in Einklang zu bringen. Ohne einen
ausreichenden Grundstock an eigenen Beschaftigten kann eine erfolg-
reiche Digitalisierung der Landesverwaltung nicht dauerhaft gelingen.
In vielen Fallen wird jedoch kein Wissenstransfer bei externen Beauf-
tragten sichergestellt, wie der LRH feststellte. Dies flhrt auch zu einer
hohen Abhangigkeit von Beratungsunternehmen und verzégert teil-

weise die Umsetzung der Projekte.

Allein fir das Programm DVN sind bei IT.N ca. 180 externe Beraterin-
nen und Berater im Einsatz, bei denen ein organisierter Wissenstrans-
fer nicht sichergestellt ist und die Arbeitsergebnisse nicht systematisch

dokumentiert sind. Der LRH kritisiert dies in einer aktuellen Priifung.'°

Zwischenbilanz und Ausblick zur Verwaltungsdigitalisierung

Die zeitgerechte OZG-Umsetzung zum 31.12.2022 wird nicht mehr ge-
lingen kdnnen. Aktuell versuchen Bund und Lander zwar noch, durch
den sogenannten ,0ZG-Booster“'*! einen reprasentativen Minimal-
stand bis zum Fristende zu erreichen. Damit verpflichten sich Bund und
Lander, 34 wichtige OZG-Leistungen durch Priorisierung und beson-
dere Ressourcenzuteilung — ggf. zulasten anderer Verwaltungsleistun-
gen — zeitgerecht und flichendeckend online anzubieten.'#? Nach finf

Jahren der Umsetzung und bundesweiten Investitionsmitteln in
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Jahresbericht 2022, S. 98, ,Risiken beim Programm Digitale Verwaltung in
Niedersachsen (DVN)*.

Vgl. Artikel des Heise-Verlags, Link zum Artikel des Heise-Verlags (Abruf am
27.04.2022).

Fur den ,0ZG-Booster waren bis Redaktionsschluss u. a. die tatsachlichen
Konsequenzen fiir die Umsetzung in der Praxis oder die Finanzierungsanteile
fur die Beteiligten nicht geklart.
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Milliardenhoéhe ist dieses Ergebnis in Anbetracht von rd. 600 OZG-

Leistungen allerdings alles andere als zufriedenstellend.

Vielmehr missen Bund, Lander und Kommunen die Frage beantwor-
ten, aus welchen Griinden sie das gesetzliche Ziel verfehlen werden.
Der LRH fordert die Beteiligten daher schon jetzt zu einer umfassen-
den Bestandsaufnahme, einer ergebnisoffenen und realistischen Bi-
lanz sowie darauf aufbauend einer nachhaltigen Beschleunigung der

Verwaltungsdigitalisierung auf.

Dabei werden die Fragen aus seiner Sicht nicht ausschlieRlich in Nie-
dersachsen zu beantworten sein. Diese betreffen insbesondere die
zergliederte IT-Organisation bei Bund, Landern und Kommunen insge-
samt sowie einen bisher nicht hinreichend abgestimmten Realisie-
rungsrahmen. Allerdings sieht der LRH auch massive Umsetzungsde-
fizite in der Landesverwaltung selbst. Insofern betrachten seine Pri-
fungsergebnisse Teilaspekte fiir die Beantwortung der aufgeworfenen

Fragen.

Nach Auffassung des LRH ist gemeinsamer Hintergrund fir viele Kri-
tikpunkte, dass das Land weder die technischen Mdéglichkeiten noch
wirtschaftliche Gesichtspunkte bisher ausreichend als entscheidungs-
leitend berlcksichtigte. Beispiele hierfur stellte der LRH in verschiede-
nen Jahresberichten und der Beratenden AuRerung Verwaltungsdigi-

talisierung' dar.

So kommen die Vorhaben der Landesregierung zur IT-Konsolidierung
nach unseren Prifungserkenntnissen nicht ausreichend voran. Als
Beispiele sind in diesem Zusammenhang das Vorgehen zum Steuer-
Client und der Einsatz verschiedener Programme und Programmver-

sionen flr dieselbe Aufgabe innerhalb des LGLN zu nennen.

Die Offentliche Verwaltung mobilisiert fiir die Verwaltungsdigitalisie-
rung derzeit umfangreiche finanzielle Mittel. Dies ist Chance und Risiko

zugleich. Chance, weil die ernst zu nehmende Mdglichkeit besteht, die
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Siehe Fn. 65.
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offentliche Verwaltung grundlegend zu reformieren. Risiko, weil bei

Fehlentscheidungen und einem Scheitern der Verwaltungsdigitalisie-

rung die Folgegenerationen eine immer gréRere Hypothek tragen

mussten.

Vor diesem Hintergrund sieht es der LRH als notwendig an, das wei-

tere Vorgehen starker und konsequenter als bisher an den Méglichkei-

ten der IT auszurichten. Dies bedeutet fir die Landesverwaltung:

Politik und Verwaltung sollten die IT als ,den Hebel“ fir eine durch-
greifende Optimierung der Verwaltungsprozesse begreifen. Wenn
die Verwaltung die Mdglichkeiten der IT nicht ausschopft oder aus-
schopfen soll, bleibt die Verwaltungsdigitalisierung Stlckwerk.
Dies betrifft insbesondere eine durchgangig digitale Prozesskette
ohne Medienbriiche, aber auch die Automatisierung und Teilauto-

matisierung von Prozessen.

Die Landesregierung sollte kurzfristig die hierfur erforderlichen
strategischen Grundlagen beschlieRen. Dies muss aus Sicht des
LRH neben der aktualisierten und den Herausforderungen ange-
passten IT-Strategie auch eine landesweite IT-Architektur, Organi-

sationsstrategien und Personalmanagementkonzepte umfassen.

Uberzeugende Strategien sorgen dafir, dass ein hoher Anteil der
Bediensteten in der Landesverwaltung diesen folgen und fur ihren
jeweiligen Arbeitsbereich Ubernehmen. Das bedeutet, einen grund-
legenden Kulturwandel aktiv zu férdern und zu steuern. Nur mit den
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern kann diese Veranderung erfolg-

reich sein.

Die Landesregierung sollte sicherstellen, dass Gesetze, Verord-
nungen und Erlasse durch systematisches Prifen auf Digital-

tauglichkeit die MAglichkeiten der IT fordern.

Die elektronische Kommunikation ist nicht erganzend zu konzipie-

ren, sondern originar als (potenziell) einziger Kanal. Dies setzt ein



Niedersachsischer

Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 95

intensiviertes Prozessmanagement voraus, bei dem medienbruch-
freie Prozesse ganzheitlich zu betrachten und zu optimieren sind.
Die sich daraus ergebenden aufbauorganisatorischen Chancen

sind zu nutzen.

Die Verwaltungsdigitalisierung ist kein Sprint. Die offentliche Ver-
waltung bendtigt hierfur einen langen Atem. Mit der Digitalisierung
einzelner Verwaltungsprozesse beginnt jedoch bereits auch der
laufende Betrieb, ggf. die kontinuierliche Anpassung der Fachver-
fahren und die Weiterentwicklung der jeweiligen Services. Dies
sollte die Landesregierung konzeptionell, organisatorisch und

finanziell absichern.

Die IT wird auch kinftig Personal bendtigen, wahrend in den Fach-
bereichen Einsparpotenzial zu erwarten ist.’** Die Finanzierung der
Digitalisierung sollte zumindest zum Teil aus dieser Digitalisie-
rungsrendite stammen. Die tatsachlichen Einsparungen sind u. a.
auf der Basis realistischer Personalbedarfsberechnungen zu

konkretisieren.

Der LRH wird den Prozess der Verwaltungsdigitalisierung weiter be-

gleiten.

144 Das Bundesministerium flr Arbeit und Soziales (Hrsg.) rechnet im Fort-
schrittsbericht 2017 zum Fachkraftekonzept der Bundesregierung, Stand: Au-
gust 2017, in einem Basisszenario mit Personaleinsparungen in der 6ffentli-
chen Verwaltung im Umfang von 372.000 Beschaftigten, S. 57.
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5 Risiken beim Programm ,,Digitale Verwaltung Niedersachsen*

Das im Jahr 2018 begonnene Programm DVN kdmpfte lange Zeit
mit Terminverzégerungen, Budget- und Personalproblemen. Seit
dem Jahr 2020 verwendet das Land in diesem Programm daher
das agile Vorgehen ,Scaled Agile Framework* als Programmma-
nagementmethode. Das Land sollte die Instrumente dieses
agilen Ansatzes kiinftig umfassend nutzen. Dies geschieht bei
der Kundenorientierung, der offenen Fehlerkultur und der Budge-

tierung bisher nicht.

Das Land sollte den Umgang mit externen Dienstleistern, sei es
beziiglich des Umfangs der Beauftragung oder auch der vertrag-
lichen Ausgestaltung, tberpriifen. Der LRH weist auf die Gefahr
von Fehlinvestitionen, Projektverzégerungen und dauerhaften
Abhé&ngigkeiten hin. Dadurch leiden die Wirtschaftlichkeit und die

Betriebssicherheit in den kommenden Jahren.

Soll die Verwaltung ressortiibergreifend digitalisiert werden, so
bendtigt sie ein grundlegendes, abgestimmtes und verbindliches
Konzept fiir die IT-Architektur. Ein solches existiert bisher nicht
und lasst in der Folge Unwirtschaftlichkeit durch Dateninkonsis-
tenzen und Betriebsstérungen (u. a. auch durch Sicherheitsvor-

falle) befiirchten.

Allgemeines

Die Landesregierung beschloss im Jahr 2018 die Durchfuhrung des

Programms DVN. Das Programm hat die Aufgabe, die zentrale Koor-

dinierung und Steuerung der im Handlungsplan ,Digitale Verwaltung

und Justiz“ definierten Einzelprojekte durch das Ministerium fiir Inne-

res und Sport sicherzustellen.

Die Projekte des Programms umfassen einzelne Basisdienste, wie bei-

spielsweise das Serviceportal, die eAkte und das ePayment. Daneben
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bearbeiten die Projekte vielschichtige Themenkomplexe, wie die Um-

setzung des OZG.

Aufgrund eines kritischen Programmverlaufs fihrte das Innenministe-
rium im Jahr 2020 mit externer Unterstitzung umfangreiche Verande-
rungen durch. Das ,Scaled Agile Framework® (SAFe) wird schrittweise
als Programmmanagementmethode eingefiihrt, die einzelnen Projekte

neu priorisiert, teilweise erweitert oder auch eingestelit.

Verglichen mit Feststellungen der vorhergehenden Prifung ,Basis-
dienstprojekte im Programm DVN“'*® und der Darstellung in der Bera-
tenden AuBerung ,Verwaltungsdigitalisierung“*® des LRH entwickelte
sich das Programm seit dem Jahr 2020 positiv. Besonders hervorzu-
heben sind schnellere Entscheidungen, die Dynamik des Programm-
geschehens durch Einfihrung der Programmmanagementmethode
und die bessere Reaktionsfahigkeit auf kurzfristig eintretende Veran-
derungen. Die Methode SAFe umfasst u. a. eine offene Fehlerkultur,

intensive Kommunikation und eine besondere Form der Budgetierung.

Der LRH empfiehlt der Landesregierung, diese Instrumente kiinftig

Zielgerichtet einzusetzen.

Risiken durch fehlende Projektsoftware zur Steuerung

Mit der GroRe von Projekten nimmt auch die Komplexitat der Steue-
rung und Uberwachung zu. Projektmanagementsysteme bieten die
Maoglichkeit, Projektstatus und -abhangigkeiten abzubilden und den
Fortschritt zu Gberwachen. Dies flhrt zu einem verbesserten Personal-
einsatz, einer hdheren Kostenkontrolle und einer schnelleren Umset-

zung.

Das Ministerium fir Inneres und Sport nutzte flir die Programmsteue-

rung und -lUberwachung Standardbirosoftware. Der LRH kritisierte
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Jahresbericht 2021, S. 73 ,Erheblicher Zeitverzug beim Programm Digitale
Verwaltung in Niedersachsen®.

Vgl. Beratende AuBerung ,Verwaltungsdigitalisierung, S. 47 ,Personal fir die
Verwaltungsdigitalisierung®.
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deren Nutzung als ungeeignet flur die Steuerung eines Programms die-
ser Groenordnung. Das Ministerium fuhrt in seiner Stellungnahme an,
eine Projektmanagementsoftware mittlerweile eingefihrt zu haben.
Eine solche Losung stellt einen einheitlichen und konsistenten Infor-
mationsstand aller Programmbeteiligten sicher. Dies beflirwortet der
LRH.

Risiken durch den Einsatz externer Berater

Externe Beraterinnen und Berater kénnen eine Vielzahl von Vorteilen
fur Auftraggeber haben. Externe sind flexibel zu beauftragen, kurzfris-
tig einsetzbar und nach einer Projekttatigkeit nicht weiter zu beschafti-
gen. Sie erzeugen somit zeitlich und inhaltlich genau abgrenzbare

Kosten.

Der LRH zeigte in seiner Beratenden AuRerung ,Verwaltungsdigitali-
sierung“'*” Kriterien fur den Einsatz von externen Beschéftigten auf.
Danach halt er den Einsatz externen Personals u. a. dann fir sinnvoll,

wenn

° der Einsatz wirtschaftlich,

. die Kostenkontrolle gewahrleistet,

. ein Wissensiibergang auf eigene Aufgabentrager garantiert und
o die Steuerung und Koordinierung der Aufgabenwahrnehmung

durch landeseigenes Personal sichergestellt ist.'4®

Mit Stand vom 01.01.2022 beschaftigte IT.N 185 und das Ministerium
fur Inneres und Sport sieben externe Beschaftigte flir das Programm
DVN. Dies macht bei IT.N den GroRteil der Projektbeteiligten aus.
Lt. Angaben von IT.N arbeiten diese Beraterinnen und Berater teil-
weise sehr autonom und treffen Entscheidungen. Auch besitzen diese,

insbesondere bei technischen und methodischen Themen, die
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Vgl. Beratende AuRerung ,Verwaltungsdigitalisierung®, S. 40 ,Organisation
der Verwaltungsdigitalisierung®.

Vgl. Beratende AuBerung ,Verwaltungsdigitalisierung*, S. 47 ,Personal fir die
Verwaltungsdigitalisierung®.
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alleinige Expertise im Programm. Ein punktueller Wissenstransfer er-
folgt zwar im Rahmen der gemeinsamen Projektarbeit durch den tagli-
chen Austausch und die Abstimmung der Arbeitsauftrage. Dartber hin-
aus sind ein organisierter Wissenstransfer und eine systematische

Dokumentation jedoch nicht vorgesehen.

Der LRH sieht den Einsatz von Externen in diesem Umfang und mit
dieser Vertragsgestaltung als besonders risikoreich und in Teilen un-
wirtschaftlich an. Da zu diversen IT-Komponenten kein ausreichender
Wissensubergang stattfindet, missen auch kunftig Externe die Pro-
grammerweiterungen, die Wartung und den Betrieb unterstltzen.
Dadurch begibt sich das Land dauerhaft in eine nachteilige Abhangig-

keit gegeniber externen Dienstleistern.

Risiken durch Vertragsgestaltung

Das Land greift bei Beauftragungen von Externen fir Projekt- und Pro-
grammaufgaben hauptsachlich auf bestehende Rahmenvertrage zu-
rick. Diesen fehlen zum Teil Gberprifbare Leistungsabnahmekriterien.
Die Vertrage sehen meist Unterstltzungsleistungen in Personentagen
vor. Bei der Beauftragung von Externen ist die Vertragsgestaltung ele-
mentar flr den Erfolg der Aufgabenerledigung und deren Wirtschaft-
lichkeit. Die Vertrage mussen derart gestaltet sein, dass die Erfolgs-

kontrolle durch definierte Abnahmekriterien gegeben ist.

Das Ministerium flr Inneres und Sport greift auch fiir die Entwicklung
von Softwareprodukten in grolem Umfang auf externe Unterstutzung
zurlck. So hat es beispielsweise einen Formularservice zur Verfigung
zu stellen.'® Diesen lasst das Ministerium im Programm DVN mit der
Losung ,Niedersachsisches Antragssystem flir Verwaltungsleistungen
Online” (NAVO) weiterentwickeln. Neben definierten Abnahmekriterien
sollten bei der externen Entwicklung von Softwareprodukten die Ver-

trdage moglichst den Eigentumsibergang des Quellcodes oder
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§ 12 Abs. 1 Nrn. 3 und 4 NDIG.
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zumindest Risiken, wie die Insolvenz der Auftragnehmerin oder des

Auftragnehmers, berlcksichtigen.

Der LRH stellte bei den gepruften Vertragen fur die Softwareentwick-
lung entsprechenden Handlungsbedarf fest. Somit besteht die Gefahr
von Fehlinvestitionen, Projektverzdégerungen und dauerhaften Abhan-

gigkeiten gegenuber externen Dienstleistern.

Risiken durch eine fehlende IT-Architektur

Bestrebungen zur Einflhrung eines IT-Architekturmanagements im
Land scheiterten in der Vergangenheit. Der Handlungsplan ,Digitale
Verwaltung und Justiz* sah nunmehr die Einfihrung eines ressortuber-
greifenden sogenannten ,Enterprise Architektur Managements® vor.
Die Landesregierung setzte zur Umsetzung dieser MalRnahme das
Projekt P6 — Einfuhrung eines landesweiten IT-Architekturmanage-
ments — auf. Dies diente zugleich dem Aufbau eines landesweiten

IT-Anwendungskatasters.

Ein IT-Architekturmanagement hat die Aufgabe, ein konsistentes und
verbindliches Modell fur die IT-Infrastruktur zu erarbeiten und zu pfle-
gen. Das Modell liefert zudem den Bezug der IT-Komponenten zu den
abzubildenden Geschéafts- und Verwaltungsprozessen und berlck-

sichtigt die wesentlichen Anforderungen an die IT.

Mittlerweile thematisieren drei Projekte im Programm DVN mit ver-

schiedenem Status das Thema IT-Architektur:
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° P6 — Einfuhrung landesweites IT-Architekturmanagement,
. P14 — Einfihrung einer Integrationsplattform,

° Q2 — Querschnittsarchitektur.

Das Innenministerium stellte den Ressorts im Oktober 2021 zwar Eck-
punkte der IT-Architektur im Programm DVN vor. Ein Beschluss der

Landesregierung hierzu liegt jedoch bisher nicht vor.

Der LRH sieht ein konsistentes und ressortubergreifendes IT-Architek-
turkonzept als unerlasslich an. Ein solches Konzept wird gemeinhin als
.Bebauungsplan“ und damit als Grundlage fiir die zielgerichtete, trag-
fahige und zukunftsorientierte Entwicklung der IT-Landschaft verstan-
den. Gerade flr die bevorstehende Ertlichtigung oder den Ersatz vieler
veralteter Fachverfahren in der Landesverwaltung ist dies dringend
notwendig. Das fehlende IT-Architekturkonzept bedingt das Risiko von
technischen und organisatorischen Fehlentwicklungen, unnétigem

Ressourceneinsatz und damit verbundener Unwirtschaftlichkeit.

Risiken durch notwendige Weiterentwicklungen

Die zentralen Verwaltungsportale von Bund und Landern missen mit-
einander verknupft und die dort integrierten Nutzerkonten interopera-
bel gestaltet werden. DarUiber hinaus mussen sie kinftig die nach Auf-
fassung des LRH aufwendig zu realisierenden Anforderungen des
Once-Only-Prinzips'? erfiillen. Hierfiir passen der Bund und die Lan-

der die eingesetzten Basisdienste kontinuierlich an.

Die Basisdienste unterliegen derzeit noch einem stetigen Verande-

rungsprozess. Deshalb lassen die sich andernden technischen

150 Gemal OZG-Leitfaden verfolgt das Once-Only-Prinzip das Ziel, dass Blrge-
rinnen und Burger sowie Unternehmen notwendige Angaben nur noch ein ein-
ziges Mal an die Verwaltung Ubermitteln missen. Mit dem Einversténdnis der
Nutzerinnen und Nutzer dirfen diese Daten fir andere Anliegen spater wie-
derverwendet werden. Grundlage ist Artikel 14 der Verordnung (EU)
2018/1724 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 02.10.2018
Uber die Einrichtung eines einheitlichen digitalen Zugangstors zu Informatio-
nen, Verfahren, Hilfs- und Problemlésungsdiensten und zur Anderung der
Verordnung (EU) Nr. 1024/2012, ABI. L 295/1 vom 21.11.2018.
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Maéglichkeiten derzeit noch keine statischen Systeme zu. Der LRH rat
aus diesem Grund zu regelmafiigen Evaluationen und ggf. Nachsteu-

erung.

Zwischenfazit

Der LRH sieht eine Vielzahl von Veranderungen im Programm DVN.
Die Programmleitung und die neue Projektmanagementmethode wir-
ken sich inzwischen positiv auf die Entwicklung aus. Allerdings bedin-
gen die unvollstdndige Umsetzung, das fehlende IT-Architekturkon-
zept und die unzureichende Steuerung Externer zunehmende Risiken
fur das Land. Nach Ansicht des LRH muss die Landesregierung zudem
die bundesweite Entwicklung der Basisdienste kontinuierlich begleiten

und ggf. getroffene Entscheidungen kritisch Uberprifen.

Der LRH empfiehlt der Landesregierung, schnellstmdglich ein landes-
weites und verbindliches IT-Architekturkonzept zu beschliel’en. Mit
Blick auf die Beschaftigung Externer empfiehlt der LRH, einen organi-
sierten Wissenstransfer und eine systematische Dokumentation der
Arbeitsergebnisse sicherzustellen. Anderenfalls sind die Ubernahme
der Arbeitsergebnisse durch die Landesverwaltung und somit der kinf-

tige wirtschaftliche Betrieb gefahrdet.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Inneres und Sport

Das Ministerium fir Inneres und Sport stellte in seiner Stellungnahme
dar, es gabe bereits umfassende IT-Architekturvorgaben, die innerhalb
des Programms DVN mafgeblich seien. Daneben wies es auf die Be-
deutung des derzeit pausierenden Projekts P6 — Architekturmanage-
ment — und die Aktivitaten im neuen Projekt Q2 — Querschnittsarchi-
tektur — hin. Im Rahmen einer Machbarkeitsstudie prife das Ministe-

rium derzeit die Anwendbarkeit von Architekturvorgaben.
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AbschlieRende Bewertung

Der LRH halt an seiner Auffassung fest. Ein differenziertes, abge-
stimmtes und landesweit verbindliches IT-Architekturkonzept existiert
nicht. Ein solches kénnen die vom Innenministerium lediglich flr das
Programm DVN entwickelten Eckpunkte der IT-Architektur nicht erset-

zen.
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6 Gefahrdete Realisierung und Nachnutzung der OZG-Leistungen

im Themenfeld Gesundheit

Die Realisierung der Online-Dienste fiir Verwaltungsleistungen
im Themenfeld Gesundheit ist weiterhin in Verzug. Die Nachnut-
zung der Dienste durch andere Bundeslénder und Kommunen ist
geféhrdet, da nutzbare Lésungen nicht mit dem bendtigten Vor-

lauf bereitgestellt werden kénnen.

Zudem hat das Land noch keine Finanzierungsmodelle flir mog-
liche nachnutzende Bundeslénder und Kommunen erarbeitet. Es
ist daher zu beflirchten, dass das Land die Kosten fiir den dau-
erhaften Betrieb und die Weiterentwicklung lberwiegend allein

zu tragen hat.

Allgemeines

Das OZG verpflichtet den Bund, die Lander und die Kommunen, ihre
Verwaltungsleistungen bis 31.12.2022 Gber Verwaltungsportale digital
anzubieten. Uber 20.000 Verwaltungsleistungen sind in 575 ,0ZG-
Leistungen® gebliindelt und 14 Ubergeordneten Themenfeldern (z. B.
.Familie & Kind“ oder ,Unternehmensfiihrung & -entwicklung“) zuge-
ordnet. Die Themenfelder werden jeweils federfuhrend vom zustandi-
gen Bundesressort und einem Land gemeinsam mit kommunalen Part-
nern sowie ggf. weiteren Landern bearbeitet. Das Ministerium flir So-
ziales, Gesundheit und Gleichstellung und das Ministerium fiir Inneres
und Sport haben gemeinsam mit dem Bundesministerium fir Gesund-
heit die Federflhrung fur das Themenfeld Gesundheit ibernommen.
Das Themenfeld Gesundheit umfasst 68 OZG-Leistungen, von denen
15 durch das Land als Online-Dienst bereitzustellen sind. Dafir sind

acht Umsetzungsprojekte eingerichtet:
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Umsetzungsprojekt 0OZG-Leistung

Leistungen zum Infektionsschutz Leistungen zum Infektionsschutz
Sterbefall Sterbefallanzeige
Sterbeurkunde

Todesbescheinigung

Sozialleistungen zur Gesundheit Hilfe zur Pflege
Hilfe zur Weiterfiihrung des Haushalts nach
§ 70 SGB XII
Schwerbehindertenausweis Blindenhilfe

Landesspezifische Nachteilsausgleiche bei

einer Behinderung

Schwerbehindertenausweis

Beschwerdeleistungen Beschwerde iber Sozialversicherun
Patientenbeschwerde
Anzeigepflichten nach Trinkwasserver- Anzeigepflichten nach Trinkwasserv
ordnung nung
Bestattung Bestattung
Leichenpass
Eingliederungshilfe Eigliederungshilfe
Tabelle 9: Umsetzungsprojekte im Themenfeld Gesundheit

Bereits im letzten Jahr bemangelte der LRH die Projektorganisation
und den Fortschritt bei der Umsetzung und forderte mehr Personal fir
das Realisierungsprojekt.’®' Das Projekt wurde daraufhin neu aufge-
stellt, die Zusammenarbeit von IT.N und den beiden beteiligten Mini-

sterien auf Landesebene wurde deutlich intensiviert.

Férdermittel des Bundes fiir die OZG-Umsetzung

Der Bund stellte im Juni 2020 mit einem Corona-Konjunkturprogramm
3 Mrd. € bereit, um durch zusatzliche finanzielle Férderung die OZG-
Umsetzung in den Landern voranzubringen. Die Vergabe dieser For-
dermittel ist dabei an das Prinzip ,Einer fir Alle/Viele® (EfA-Prinzip) ge-
bunden, wonach das federfuUhrende Bundesland Onlineldsungen reali-
siert und diese auch fiir andere Lander und Kommunen betreibt (Nach-

nutzung).
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Jahresbericht 2021, S. 95 ,Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes im
Themenfeld Gesundheit®.
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Niedersachsen schloss mit dem Bund auf Grundlage eines Verwal-
tungsabkommens'®? im Sommer 2021 eine Einzelvereinbarung Uber
die Digitalisierung der OZG-Leistungen im Themenfeld Gesundheit.
Danach steht dem Land fir die Realisierung bis zum 31.12.2022 ein
Budget von ca. 90 Mio. € zur Verfligung.

Im Herbst 2021 ermittelte das Innenministerium einen Finanzierungs-
bedarf fiir die OZG-Umsetzungsprojekte von ca. 33 Mio. €. Bereits im
Dezember 2021 passte das Ministerium die Finanzplanung auf
ca. 43 Mio. € an. Dazu erklarte es jedoch, die Planungen seien gerade
mit Blick auf Nachnutzungserfordernisse nicht valide, da es hier keine

Vergleichswerte gebe.

Das Ministerium fir Inneres und Sport bezifferte die benétigten Finanz-
mittel nur sehr Uberschlagig. Trotz der fehlenden Erfahrungswerte fur
die Nachnutzungsanforderung hatte das Land die pauschalen Vorga-
ben des Bundes anhand der bisherigen Erkenntnisse aus der Umset-
zung von eigenen IT-Projekten konkretisieren kénnen. Diese unge-
naue Planung fihrt dazu, dass der Bund betrachtliche Mittel seines
Konjunkturprogramms belegte, die fur die OZG-Umsetzung im The-
menfeld Gesundheit voraussichtlich gar nicht benétigt werden und an

anderer Stelle sinnvoller hatten eingesetzt werden kdnnen.

Die Landesregierung wies in ihrer Stellungnahme darauf hin, dass sich
die Finanzplanung im Frihjahr 2022 auf ca. 52 Mio. € weiter erhoht
habe. Zudem erhoffe sie sich, dass der Bund umsteuere und ein Mit-
teleinsatz fur die OZG-Umsetzung auch Uber den 31.12.2022 hinaus

moglich sein werde.

Der LRH sieht allein in der dreimaligen Anderung der Finanzplanung
innerhalb eines halben Jahres einen Beleg fir die wenig prazise und

somit wenig verlassliche Vorgehensweise der beteiligten Ministerien.

152 Verwaltungsabkommen zur Umsetzung des OZG vom 29.01.2021 (Dachab-
kommen).
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Realisierung in Verzug

Der Bund hat die Auszahlung der Férdergelder an das Erreichen der
drei Meilensteine ,Konzeption®, ,Referenzimplementierung® und
»Rollout in weiteren Landern® geknlpft. Fir einen genaueren Einblick
in den Realisierungsstand hat er dariber hinaus 28 sogenannte
~Steuerungsindikatoren“ entwickelt, deren Stand wochentlich vom Mi-

nisterium fir Inneres und Sport gemeldet wird.

Der LRH stellte im Dezember 2021 fest, dass der Bund bei vielen Steu-
erungsindikatoren keinen Zieltermin definierte. Dariiber hinaus war
selbst bei den Steuerungsindikatoren mit Zieltermin dieser in 27 Fallen

mehr als sechs Monate Uberschritten.

Im Frihjahr 2022 teilte die Landesregierung mit, dass der Bund zwi-
schenzeitlich in allen acht Umsetzungsprojekten den Meilenstein
.Konzeption“ abgenommen habe. Sie erwarte eine Umsetzung aller
Projekte noch im Jahr 2022.

Der LRH hat aufgrund der bisherigen Verzégerungen dennoch Zweifel
an der zeitgerechten flachendeckenden Realisierung der OZG-Umset-
zung. Im Februar 2022 waren lediglich fur neun der 16 Online-Dienste
Pilotierungen (sogenannte ,Go-Lives®) in einzelnen Kommunen einge-
richtet. Somit fehlte es zu diesem Zeitpunkt an weiteren Teststellungen
fur die restlichen Leistungen sowie an Nacharbeiten und einem
flachendeckenden Roll-out. Auch Ausgestaltung und Finanzierung des
kiinftigen Betriebs der OZG-Leistungen sind weiterhin offen. Damit
fehlt derzeit eine wesentliche Basis fur einen flachendeckenden Ein-

satz.

Vertragliche Grundlagen fiir Betrieb und Nachnutzung

Die Fordermittel des Bundes konnen fir die Realisierung und den
(Test-)Betrieb bis 31.12.2022 eingesetzt werden. Die Betriebskosten
und die Weiterentwicklung der Online-Dienste ab dem Jahr 2023 mus-

sen anderweitig finanziert werden. Hinsichtlich der Nachnutzung sind
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die realisierenden Bundeslander entsprechend verpflichtet, ein Finan-
zierungsmodell zur langfristigen Deckung der Kosten flir Betrieb und
Weiterentwicklung durch die nutzenden Lander zu erarbeiten. Auch fur
die Kommunen in Niedersachsen, die die Online-Dienste nutzen kén-
nen, ist ein entsprechendes Finanzierungsmodell erforderlich. AulRer-
dem sind die Themenfeldfihrer verpflichtet, eine rechtliche Moglichkeit
zur Nachnutzung durch den Bund und andere Lander zu schaffen. Dies
kann z. B. in Form einer Verwaltungsvereinbarung geschehen oder

durch Einstellung der Lésung in den sogenannten FIT-Store'®.

Der LRH stellte fest, dass das Land fir das Themenfeld Gesundheit
bis Jahresende 2021 noch kein Finanzierungsmodell erarbeitet hatte.
Das Innenministerium erklarte, dass die konkreten Kosten derzeit noch
nicht ermittelt werden kdnnten. Auch konnten die verantwortlichen Mi-
nisterien weder ein Muster fur eine Verwaltungsvereinbarung zur
Nachnutzung vorlegen, noch erwahnten sie Aktivitaten beztiglich einer

Einstellung der Online-Dienste in den FIT-Store.

Die Uberlegungen der Landesregierung gehen damit nicht (iber ein An-
fangsstadium hinaus. Auch wenn zunéachst die Realisierung der On-
line-Dienste im Fokus steht: das Land darf die Frage der Nachnutzung
nicht ausblenden, da kiinftig nur so ein wirtschaftlicher Betrieb moglich

sein wird.

Das Sozialministerium sah in seiner gemeinsamen Stellungnahme mit
dem Innenministerium die Feststellungen des LRH als konstruktive Kri-
tik. Es verwies auf Fortschritte und Nachsteuerungen seit dem Jahres-
bericht 2021 und teilte die Auffassung, dass die OZG-Mittel nicht in
vollem Umfang im Jahr 2022 verausgabt werden kénnen. Verwiesen
wurde auf die Anstrengungen auf Bund-/Landerebene, die Finanzie-
rung neu zu regeln. Angestrebt werde weiterhin die Umsetzung noch
im Jahr 2022. Zudem &uRerten die Ministerien, dass sie die anderen

Lander konkreter Gber die niedersachsischen Losungen informieren,

53 Online-Plattform der FITKO (Féderale IT-Kooperation), auf der die Lander ihre
bereits digitalisierten Verwaltungsleistungen anbieten und andere Lander
diese Verwaltungsleistungen zur Nachnutzung erwerben kénnen.
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Anpassungsbedarfe der Lander aufnehmen und in diesem Zuge auch

Finanzierungsmodelle erarbeiten wollen.

Der LRH erwartet hier ein schnelles und ergebnisorientiertes Handeln,
um die verbleibende Zeit bestmoéglich zu nutzen. Auch wenn durch
Anderung auf Bundesebene die Finanzierung zundchst (ber den
31.12.2022 hinaus gesichert sein sollte, ist es mittelfristig erforderlich,
die Kostenbeteiligung der nachnutzenden Stellen fiir Betrieb und Wei-

terentwicklung der Online-Dienste zu regeln.

Technische Realisierung

Die Online-Dienste im Themenfeld Gesundheit sollen kinftig — wie an-
dere Verwaltungsleistungen auch — Uber das ,Niedersachsische An-
tragssystem fur Verwaltungsleistungen Online“ (NAVO) bereitgestellt

werden.

Bulrgerinnen und Burger sowie Unternehmen gelangen im Servicepor-
tal des Landes uber einen Link zu der digital angebotenen Leistung im
NAVO (dem eigentlichen Online-Dienst). Die erforderliche Anmeldung
erfolgt Uber ein Servicekonto, bei dem eine vorherige einmalige Re-
gistrierung erforderlich ist. Der jeweilige Online-Dienst selbst ist ein
Formular, das von der Benutzerin bzw. dem Benutzer die leistungsbe-

zogenen Daten abfragt.

Handelt es sich bei dem Online-Dienst um eine zahlungspflichtige
Leistung, so wird wahrend des Prozesses die Zahlungsabwicklung
Uber das ePayment-Verfahren ,pomPayment® angeboten. Dazu ist eine
Vereinbarung der Verwaltungsbehérde mit dem Dienstleister

govConnect erforderlich.

Nach der Formulareingabe werden die erfassten Daten Uber eine defi-
nierte Schnittstelle der Kommune oder dem nachnutzenden Bundes-

land zur weiteren Verarbeitung zur Verfugung gestellt.
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Mit diesem Vorgehen versuchen das Innenministerium und IT.N auf
Basis des bestehenden NAVO-Systems mit mdglichst einfachen Mit-
teln, die Vorgaben zur OZG-Umsetzung zu erflillen. Die Realisierung
erfolgt mit definierten Schnittstellen zur Anbindung an nachgelagerte
Verfahren. Jedoch ist NAVO nur eine Moglichkeit, den Zugang zu ei-
nem Online-Dienst herzustellen. Daneben sind im Land weitere Sys-
teme im Einsatz. Fur die Einbindung in andere Integrationsplattformen
bestehen zwar die erforderlichen standardisierten Schnittstellen, eine
tatsachliche Integration ist aber bisher nur exemplarisch erfolgt. Dies
trifft auch auf die Implementierung des ePayment-Verfahrens ,pmPay-
ment“ zu, das Niedersachsen als Basisdienst bereitstellt. Die nieder-
sachsischen Kommunen setzen nach Einschatzung der Landesregie-
rung bereits zu tber 70 % auf diese Losung. Spatestens bei der Nach-
nutzung durch andere Lander wird sich nach Einschatzung des LRH
aber die Notwendigkeit ergeben, auch andere Lésungen zu implemen-
tieren. Niedersachsen ist das einzige Bundesland, das auf ,pmPay-
ment“ setzt, wahrend die anderen Lander ganz Uberwiegend den

Dienst ePayBL einsetzen.

Das Land stellt also funktionierende Lésungen bereit, die aber zu-
nachst lediglich in einem sehr speziellen Umfeld einzelner niedersach-
sischer Kommunen realisiert sind. Dadurch besteht die Gefahr, dass
ein flachendeckender Einsatz der Online-Dienste wegen anstehender
Implementierungs- und Testarbeiten nicht mehr termingerecht zum
31.12.2022 erfolgen kann.

Bewertung

Nach der Neuausrichtung im Jahr 2021 hat die OZG-Umsetzung im
Themenfeld Gesundheit an Dynamik gewonnen. Jedoch fehlt es an
technischen Ergebnissen und klaren Vertragsbedingungen fir die
Nachnutzung. Der LRH befirchtet trotz der Bemuhungen des Ministe-
riums fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung und der in der Dis-
kussion befindlichen Anderungen der OZG-Finanzierungen, dass sich
aufgrund der verspateten Bereitstellung der Losungen sowie der Kon-

zentration auf lediglich bestimmte Basisdienste nur einzelne
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niedersachsische Kommunen und wenige Bundeslander fir eine
Nachnutzung der Online-Dienste im Themenfeld Gesundheit entschei-
den werden. Damit steigt fir das Land das finanzielle Risiko, die

Online-Dienste wirtschaftlich betreiben zu konnen.
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7 Digitalisierung von Zuwendungsverfahren vorantreiben

Die sachgerechte IT-Unterstiitzung von Zuwendungsverfahren
verbesserte sich in den vergangenen elf Jahren nur punktuell.
Sie bedarf dringend der Optimierung. Hierzu sind positive An-
sétze einzelner Ressorts zum Nutzen des gesamten Férderwe-
sens ressortiibergreifend zu koordinieren sowie technische,
rechtliche und organisatorische Aspekte gleichermal3en zu be-

riicksichtigen.

Der bestehende Rechtsrahmen fiir Zuwendungen lasst bereits
Jetzt eine elektronische Antragstellung ohne Originalunterschrift
zu. Zur Klarstellung hélt der LRH jedoch eine Anpassung der

Verwaltungsvorschriften zur LHO fiir sinnvoll.

Ausgangslage

Das Forderwesen in Niedersachsen unterliegt aktuell neuen Rahmen-
bedingungen: Nach § 5 Abs. 2 NDIG hat jede Behorde strukturiert Gber
ihre Verwaltungsverfahren zu informieren. § 1 Abs. 1 OZG verpflichtet
dazu, diese auch elektronisch Uber Verwaltungsportale anzubieten.
Diese Verpflichtungen gelten auch fur Forderverfahren. Die Landesre-
gierung hat sich dariber hinaus darauf verstandigt, Gber Forderverfah-

ren in einem zentralen Forderportal zu informieren.'*

Nach Erkenntnissen des LRH ist das Land jedoch ungentigend auf die

Digitalisierung von Zuwendungsverfahren vorbereitet.

Rechtsrahmen ist nicht ausgeschopft

Die Landesregierung vertritt seit Jahren die Auffassung, dass das

Schriftformerfordernis bei einem Zuwendungsantrag die Original-

154 Vgl. Antwort der Landesregierung vom 30.09.2021 auf die GroRe Anfrage
»#Aufgabenkritik in der Landesverwaltung — wo kénnen und mussen Nieder-
sachsens Behorden schlanker, starker und effizienter werden?”,
Drs. 18/9992, S. 7.
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unterschrift voraussetzt, auch wenn der Antrag elektronisch gestellt
wird."®® Antragstellerinnen und Antragsteller missen daher in der
Regel einen elektronisch abgegebenen Antrag zusatzlich ausdrucken,

eigenhandig unterschreiben und der Bewilligungsstelle Gbersenden.

Dies bestatigte auch eine querschnittliche Online-Erhebung des LRH
im vergangenen Jahr. Diese ergab, dass die Ressorts bei annahernd
zwei Dritteln der Antworten rechtliche Digitalisierungshemmnisse flr
die Umsetzung von Leistungen nach dem OZG sehen. Zur Begrin-
dung verwiesen die Antwortenden im Wesentlichen auf das Schriftfor-
merfordernis nach den Verwaltungsvorschriften zu § 44 LHO oder feh-
lende Moglichkeiten der Schriftformersetzung. Aus vielen Antworten
ging hervor, dass ein schriftlicher Antrag mit Originalunterschrift als er-

forderlich angesehen werde.

Diese weit verbreitete Praxis entspricht nicht den rechtlichen Moglich-
keiten. Die Schriftformersetzung ist nach den Verwaltungsverfahrens-

gesetzen'® in analoger Anwendung maglich.'®”

Sofern die Ministerien nicht generell von der fehlenden Moglichkeit
einer Schriftformersetzung ausgingen, stellten sie die im Verwaltungs-
verfahrensgesetz'*® definierten schriftformersetzenden Verfahren als
zu grofRe Digitalisierungshindernisse dar. Die Ministerien sahen eine
Anpassung der LHO'™® oder der Verwaltungsvorschriften hinsichtlich
der dort geforderten Schriftlichkeit flr erforderlich an, um die Zugangs-

hdrden fur Antragstellerinnen und Antragsteller zu verringern.

1% Antwort der Landesregierung vom 04.02.2021 auf eine Kleine Anfrage ,Wie
sieht die Start-up-Strategie der Landesregierung konkret aus?“, Drs. 18/8461,
S. 4.

156 &1 Abs. 1 Niedersachsisches Verwaltungsverfahrensgesetz (NVWVfG) vom
03.12.1976 (Nds. GVBI. S.311), in der Fassung des Gesetzes vom
24.09.2009 (Nds. GVBI. S. 361) in Verbindung mit § 3 a Abs. 2 Verwaltungs-
verfahrensgesetz (VwWVfG) in der Neufassung vom 23.01.2003 (BGBI. |
S. 102), zuletzt geandert durch Artikel 15 Abs. 1 des Gesetzes vom
04.05.2021 (BGBI. | S. 882).

157 Schulz in: Mann/Sennekamp/Uechtritz, NomosKommentar zum Verwaltungs-
verfahrensgesetz, § 3 a Rn. 40.

158§ 3 aAbs. 2 VWVIG.

159 LHO in der Fassung vom 30.04.2001 (Nds. GVBI. S. 276), zuletzt geandert
durch Artikel 8 des Gesetzes vom 16.12.2021 (Nds. GVBI. S. 883).
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Das Finanzministerium legte im Jahr 2021 Vorschlage fir die Ande-
rung der Verwaltungsvorschriften zu § 44 LHO vor. Darin schlug es
vor, die analoge Anwendbarkeit der Schriftformersetzung ausdricklich
in die Verwaltungsvorschriften aufzunehmen. Spater erganzte es, dass
verfahrensbezogen auch sonstige elektronische Dokumente zugelas-
sen werden konnten. Die Entscheidung daruber sollte in der Verant-

wortung der zustandigen obersten Landesbehorde liegen.

Der LRH teilt die Auffassung des Finanzministeriums, dass fur die
elektronische Abwicklung von Zuwendungsverfahren ein rechtssiche-
rer Rahmen bestehen muss. Allerdings sind fur die Digitalisierung von
Verwaltungsverfahren moglichst niederschwellige elektronische Ver-
fahrenszugange notwendig.'®® Das Verwaltungsverfahrensrecht selbst
fordert eine einfache, zweckmallige und zugige Verfahrensdurchfuh-
rung.'®" Somit hat das Land fiir Birgerinnen und Blirger sowie Unter-
nehmen mdglichst einfache technische Losungen zu finden, die eine

rechtssichere Authentifizierung sicherstellen.

Wegen der aufgezeigten Unsicherheit in den Ressorts begriflt der
LRH die Bereitschaft des Finanzministeriums zur Anderung der Ver-
waltungsvorschriften zu § 44 LHO. Er bemangelt jedoch die nach wie
vor nicht erfolgte Umsetzung und sieht hierin ein Digitalisierungshin-
dernis. Fur die in der Realisierung befindlichen Online-Verfahren war
daher der kiinftige Rechtsrahmen fir die vorzusehende technische

Ausgestaltung nicht gegeben.

Daruber hinaus sieht es der LRH als zielfiihrend an, dass das Finanz-
ministerium verfahrensbezogene, individuelle Regelungen zulasst.

Oberste Landesbehdrden miissen nach dem Vorschlag des Ministeri-

60 Der IT-Planungsrat des Bundes und der Lander beschloss eine nutzerorien-
tierte Digitalisierung von Verwaltungsleistungen. Der Erfolg der OZG-Umset-
zung messe sich vorrangig an einer deutlich gesteigerten Nutzung digitaler
Angebote.

61§10 Satz 2 VWVI{G.
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ums prifen, mit welchem sogenannten Vertrauensniveau'®? die einzel-
nen Zuwendungsverfahren online zu betreiben sind. Es sollten dabei
solche mit leichterem Zugang, z.B. der Anmeldung mit einem
ELSTER-Zertifikat'®®, zum Einsatz kommen.

Unzureichende IT-Unterstiitzung

Seit Jahren ist die IT-Unterstitzung bei der Zuwendungsbearbeitung
nach Erkenntnissen des LRH nur in geringem MaRe sachgerecht.'®*
Als sachgerecht sieht es der LRH an, wenn die IT die interne Bearbei-
tung mittels Fachverfahren oder zumindest Burosoftware mit Makros
unterstitzt. Querschnittliche Online-Erhebungen des LRH in den Jah-
ren 2010'% und 2021 ergaben, dass sich die sachgerechte IT-Unter-
stitzung bei der Zuwendungsbearbeitung von 5 % auf lediglich

11 %56 verbesserte.

Hinzu kommt, dass das Land im Rahmen seines Programms ,Digitale
Verwaltung in Niedersachsen® die Digitalisierung von Zuwendungsver-
fahren ebenfalls nicht priorisiert. Ein Online-Antragsverfahren ist nach
der Online-Erhebung des LRH lediglich bei einem Drittel der Zuwen-
dungsverfahren in Aussicht gestellt. OZG-konforme Angebote sehen
die Ministerien bei vielen Férderverfahren nicht als wirtschaftlich an,
weil die betreffenden Zuwendungsverfahren lediglich geringe Antrags-

zahlen aufweisen.

62 Das Vertrauensniveau nach Artikel 8 Abs. 2 der Verordnung (EU)
Nr. 910/2014 des Europaischen Parlaments und Rates vom 23.07.2014 Uber
elektronische ldentifizierung und Vertrauensdienste fur elektronische Trans-
aktionen im Binnenmarkt und zur Authebung der Richtlinie 1999/93/EG, ABI.
EU Nr. L 257, S. 73; 2015 Nr. L 23, S. 19; 2016 Nr. L 155, S. 44, legt das
elektronische Identifizierungsmittel fest.

63 ELSTER = elektronische Steuererklarung.

64 Online-Zuwendungsverfahren, die durch das Servicezentrum Landentwick-
lung und Agrarférderung betreut werden, sowie Verfahren bei der Investitions-
und Férderbank Niedersachsen (NBank) wurden hier nicht betrachtet.

65 Jahresbericht 2011, S. 44 ,IT-Chancen nutzen — Unkoordinierte IT-Unterstiit-
zung bei Zuwendungen®.

186 Auf Basis von Antworten zu rd. 300 Zuwendungsverfahren, ohne Forderfalle
der NBank.
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Unterschiedliche Facetten — Gesamtbetrachtung notwendig

Eine IT-Unterstitzung flir Zuwendungsverfahren ist zielfiihrend, wenn
die Softwarelésung eine durchgangige digitale Abwicklung von der An-
tragstellung bis zur Evaluation ohne Medienbriiche ermdglicht. Zusatz-
liche Plausibilitatsprifungen bei der Online-Antragstellung wirden
durchgangig die Datenqualitat erhdhen. Die behdrdliche Antragsbear-
beitung wirde dadurch weniger aufwendig und kénnte in Folgeschrit-
ten zumindest teilautomatisiert werden. Darlber hinaus sind die Anfor-
derungen von NDIG und OZG sowie die Festlegung der Landesregie-
rung auf ein zentrales Forderportal bei einer sachgerechten IT-Unter-

stitzung zu bertcksichtigen.

Die Erfullung vorstehender Anforderungen setzt eine technische L6-
sung voraus, in die Basisdaten samtlicher Forderverfahren einzupfle-
gen sind. Mit dem hierdurch entstehenden zentralen Datenbestand ist
eine Grundlage sowohl fir ein einheitliches Fordermittelverwaltungs-
verfahren als auch fiir den Aufbau einer zeitgemalen Fordermittel-

datenbank gelegt.

Der LRH stellte einige positive Einzelbeispiele fir eine IT-Unterstit-
zung fest, z. B. bei den durch das Servicezentrum Landentwicklung
und Agrarférderung betreuten Verfahren sowie denen der Investitions-
und Forderbank Niedersachsen - NBank. Zudem erfiillt das Projekt
,Online Antragsmanagement fiir die Amter fiir regionale Landesent-
wicklung“ (OAMan-ArL) des Ministeriums fiir Bundes- und Europaan-
gelegenheiten und Regionale Entwicklung sowie des Ministeriums flr
Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz viele der Anforde-
rungen an eine sachgerechte IT-Unterstitzung. Nach dem Projektauf-
trag besteht das Ziel, ein ,,Online-Antragsmanagement fir Férderricht-
linien von der Antragstellung tUber die Dokumentenverwaltung bis hin
zur Nachverfolgung des Status durch den Antragsteller zu entwickeln.
Das Projekt kdnnte beispielgebend fir die Digitalisierung weiterer

Zuwendungsverfahren sein.



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 117

Der LRH empfiehlt, die IT-Unterstitzung von Zuwendungsverfahren
unverzuglich zentral zu koordinieren und zielgerichtet auszubauen und
ein einheitliches Fordermittelverwaltungsverfahren zu prifen. Damit
ware auch fur Zuwendungsverfahren mit geringen Antragszahlen eine

sachgerechte und wirtschaftliche IT-Unterstiitzung mdglich.

Mit der Einfihrung einer solchen technischen Losung sollte die Lan-
desregierung Verfahrensvereinfachungen priifen. Unzureichende Pro-
zessoptimierungen und fehlende fachliche Vereinfachungen fuhren zu
unwirtschaftlichen digitalen Prozessen. Dies wird den heutigen techni-
schen Mdéglichkeiten und Erwartungen von Burgerinnen und Burgern
sowie Unternehmen nicht gerecht. Der Rechtsrahmen flir optimierte

Verfahren ware im Zuwendungsrecht zu setzen.

Das Forderwesen ist gekennzeichnet durch eine organisatorische He-
terogenitat. Dies stellte auch die Regierungskommission in ihrem Ab-
schlussbericht ,Moderne Verwaltung flir ein modernes Niedersachsen”
fest.’®” Aus Sicht des LRH wird die Landesregierung die vorstehend
benannten komplexen Anforderungen nicht erflillen kénnen, solange
sie die technischen, fachlichen, organisatorischen sowie haushalts-
und zuwendungsrechtlichen Fragen jeweils singular betrachtet und da-
mit die wirtschaftliche Gesamtgestaltung des Férderwesens verhin-
dert. Hierflr ware es erforderlich, dass die Landesregierung die Auf-
gabe ,Optimierung und Digitalisierung von Zuwendungsverfahren® mit

einer Gesamtsicht annimmt.

Der LRH empfiehlt daher, eine ressortubergreifende Stelle mit Koordi-
nierungs- und Steuerungskompetenzen einzurichten. Die Empfehlun-
gen der Regierungskommission aufgreifend, beschloss die Landesre-

gierung:

167

Abschlussbericht vom 07.12.2020, Drs. 18/8434.
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-MW wird gebeten, die Transparenz und Effizienz im Forderge-
schaft zu erhdhen. ... MW wird zudem gebeten, die NBank zu
beauftragen, durch eine digitale Plattform die Forderlandschaft
transparenter zu gestalten.“'®8

Aus Sicht des LRH sollte die Landesregierung unter Beriicksichtigung
der Empfehlungen des LRH einen ganzheitlichen Ansatz fir die ge-

samte Landesverwaltung entwickeln.

168 Siehe Fn. 154.
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8 Projekt Steuer-VIT: Eine halbe Milliarde Euro Projektvolumen mit

nicht belastbarer Entscheidungsgrundlage

Das Finanzministerium entschied, den IT-Betrieb der Steuerver-
waltung an den IT-Dienstleister Dataport zu (iberantworten mit
dem Ziel, eine zukunftsfahige Lésung fiir diese Fachverwaltung
sicherzustellen. Die zugrundeliegende Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtung erwies sich als nicht ausreichend belastbar. Entspre-
chend entschied das Finanzministerium (iber ein Projektvolumen
von nahezu einer halben Milliarde Euro ohne die notwendige be-

lastbare haushaltsrechtliche Grundlage.

IT-Betrieb der Finanzverwaltung mit Anpassungsbedarf

Der LRH prifte das Projekt ,Steuer-VIT — Vereinheitlichung der IT in
der Steuerverwaltung®. Mit diesem Projekt verfolgt das Finanzministe-
rium erklartermallen das Ziel, den IT-Betrieb der Finanzverwaltung zu-
kunftsfahig zu gestalten. Als Ausgangspunkte benannte das Finanzmi-
nisterium dringende Anpassungsbedarfe zugunsten der bundesweiten
Zusammenarbeit bei der Entwicklung des Vorhabens ,Koordinierte
Neue Softwareentwicklung in der Steuerverwaltung (KONSENS)“1¢®
und der landerlbergreifenden Betreuung (LGVB)'° der steuerlichen
Fachverfahren. Zudem rdumte es ein, dass die IT-Sicherheit der nie-
dersachsischen Finanzverwaltung u. a. aufgrund des Mangels an IT-
Fachkraften gefahrdet sei. Es kdme hinzu, dass die fir den IT-Betrieb
der Finanzverwaltung zustandige Abteilung des Landesamts fur Steu-
ern Niedersachsen (LStN) fur die kommenden zehn Jahre ein struktu-

relles Personalfehl von etwa 50 Vollzeitaquivalenten (VZA) ausweise.

69 KONSENS-Gesetz vom 14.08.2017 (BGBI. | S. 3122).

70 Landerlbergreifende geblndelte Verfahrensbetreuung; Gesetz zu dem
Staatsvertrag zwischen der Freien Hansestadt Bremen, dem Land Mecklen-
burg-Vorpommern, dem Land Niedersachsen, dem Land Sachsen-Anhalt und
dem Land Schleswig-Holstein zur Begrindung einer landeribergreifenden
geblindelten Verfahrensbetreuung durch die Steuerverwaltungen vom
20.09.2017, (Nds. GVBI. S. 282).
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Nachvollziehbare Voruntersuchung

Das Finanzministerium beauftragte das LStN im Jahr 2018 zunachst
mit einer Voruntersuchung der Mdglichkeiten eines zukunftsfahigen
IT-Betriebs in der Finanzverwaltung. Daran beteiligte das LStN den
zentralen IT-Dienstleister des Landes IT.N und Dataport als Betreiber
der steuerlichen Fachverfahren fir Niedersachsen und funf weitere

norddeutsche Lander'"".

Dataport teilte alsbald mit, aufgrund der nicht zu realisierenden Betreu-
ung des IT-Betriebs in der Flache kein eigenes Angebot zu unterbrei-
ten. Nach weiteren Abstimmungen erhielt das LStN von den beiden
IT-Dienstleistern ein gemeinsames Angebot zugunsten eines koopera-
tiven IT-Betriebs. Dieser ,Betrieb durch IT.N und Dataport® zeichne
sich durch eine ,Trennung an der Grenze der Fachlichkeit® aus. Beide
IT-Dienstleister wirden die Leistungen erbringen, fur die sie ihre Kom-
petenz bereits bisher unter Beweis gestellt hatten, merkte das LStN
dazu an. IT.N ware zustandig fur die Netzwerk-Infrastruktur und die
Clients auf den Arbeitsplatzen, analog zum Niedersachsen-Client
(NiC) der allgemeinen Verwaltung und dem Polizei-Client (PoC). Dies
wulrde das LStN und die Finanzamter von der personalintensiven Auf-
gabe der Systembetreuung in den Finanzamtern entlasten. Dataport
wilrde weiterhin, wie auch fir die anderen norddeutschen Lander des
LGVB-Verbunds, die steuerlichen Fachverfahren im hauseigenen Re-

chenzentrum (DataCenterSteuern) betreuen.

Im Abschlussbericht der Voruntersuchung vom April 2019 empfahl das

LStN dieses Angebot und bezeichnete es als schliussig und umsetzbar.

Nicht belastbare Wirtschaftlichkeitsbetrachtung

Das Finanzministerium beauftragte das LStN daraufhin mit einer Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtung (WiBe). Diese sollte weitere Varianten eines

zukunftigen IT-Betriebs der Finanzverwaltung enthalten. Eine

171

Schleswig-Holstein, Freie Hansestadt Bremen, Freie und Hansestadt Ham-
burg, Mecklenburg-Vorpommern sowie Sachsen-Anhalt.
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vorausgehende Organisationsuntersuchung fir diesen Bereich der
Finanzverwaltung, einschlielich einer Aufgabenkritik sowie der Ermitt-
lung maoglicher Struktur- und Prozessoptimierungen, erfolgte nicht. Da-
rauf wies ein hinzugezogener Gutachter, den das Finanzministerium
mit der Plausibilisierung der Personalbedarfe beauftragt hatte, aus-
dricklich hin.

Das LStN betrachtete in der WiBe fiinf Varianten.'’? Drei dieser Vari-
anten zeigten sich in der WiBe aufgrund ihrer technischen, organisato-
rischen oder personellen Anforderungen als nachteilige Optionen. Als
zukunftsfahig erwiesen sich der vom LStN nach der Voruntersuchung
empfohlene gemeinsame IT-Betrieb durch IT.N und Dataport und die

Variante ,Betrieb durch Dataport®.

Der ,Betrieb durch IT.N und Dataport” erreichte in der WiBe einen Ka-
pitalwert'”® von 420 Mio. € und einen Nutzwert'”* von 734 Punkten. Die
Variante ,Betrieb durch Dataport® wies einen Kapitalwert von

401 Mio. € und einen Nutzwert von 751 Punkten auf.

Mit der Variante ,Betrieb durch Dataport® wirde Dataport zum zentra-
len IT-Dienstleister der Finanzverwaltung. Dataport wirde dann nicht
mehr ausschliefRlich die steuerlichen Fachverfahren bereitstellen, son-
dern wirde technischer Betreiber der IT-Arbeitsplatze der Finanzver-
waltung werden. Ausgenommen waren lediglich spezifische Landes-
fachverfahren, beispielsweise die Reisekostenabrechnung und das
Haushaltswirtschaftssystem. IT.N wirde mit dieser Variante die Rolle
des zentralen IT-Dienstleisters dauerhaft verlieren und stattdessen IT-
Dienstleistungen aufgrund gesonderter Auftrage erbringen. Anders als

in der Variante des gemeinsamen I[T-Betriebs verbliebe die

172 Betrieb durch IT.N und Dataport (Variante 1), ,Eigenbetrieb LStN (Linux) mit
Dataport* (Variante 2), ,Eigenbetrieb LStN (Windows)“ (Variante 3), ,Betrieb
durch Dataport® (Variante 4), ,Betrieb durch Dataport und IT.N“ (Variante 5).

73 Kapitalwert (“Netto-Barwert‘): Summe aller zukiinftig erwarteten Einzahlun-
gen und Auszahlungen, abgezinst auf den gleichen (gegenwartigen) Zeit-
punkt. Vgl. Nr. 2.3 der Anlage zur Verwaltungsvorschrift Nr. 3.1.4 zu § 7 LHO.

74 Nutzwert: Summe der jeweils gemaR ihrem Beitrag zur Erflllung einer defi-
nierten (Teil-)Anforderung bewerteten und gemaf der dieser (Teil-)Anforde-
rung zugeordneten relativen Bedeutung gewichteten entscheidungsrelevan-
ten Teilergebnissen einer Variante, die monetar nicht zu beziffern sind.
Vgl. Nr. 2.4 der Anlage zur Verwaltungsvorschrift Nr. 3.1.4 zu § 7 LHO.
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personalintensive Aufgabe der Systembetreuung beim LStN und den
einzelnen Finanzdmtern. Der erwartete Personalbedarf wiirde mit
rd. 130 VZA um etwa 41 VZA héher als in der Variante des gemeinsa-

men Betriebs liegen.

Dataport unterbreitete im Rahmen des Verfahrens fir die Variante ,Be-
trieb durch Dataport® kein individuelles Angebot. Die in der WiBe
zugrunde gelegten Kosten fiir samtliche von Dataport zu erbringenden
Leistungen beruhen vielmehr auf Preissimulationen, die das LStN er-
stellte. Unbeantwortet blieb dartber hinaus, ob die Dataport-Leistun-
gen ab dem 01.01.2023 der Umsatzsteuerpflicht unterliegen. Gleich-
wohl beauftragte das Finanzministerium Dataport im November 2020
mit einem ersten Teilvertrag zugunsten der Vorbereitung der Variante
.Betrieb durch Dataport®. Einen Vertrag Uber erste Umsetzungsschritte

vereinbarte das Finanzministerium mit Dataport im Februar 2021.

Diese Vertrage mit einem Gesamtvolumen von etwa 8 Mio. € schloss
das Finanzministerium, ohne Uber ein konkretes Angebot von Dataport
zu verfugen, auf dessen Basis eine belastbare WiBe hatte erstellt wer-
den kbénnen. Zudem kritisiert der LRH, dass das Finanzministerium mit
der Beauftragung von Dataport die Rolle von IT.N als zentralen
IT-Dienstleister entgegen der seit dem Jahr 2016 geltenden IT-Strate-

gie des Landes schwacht.

Angespannte personelle Situation unberiicksichtigt

Die beiden Varianten weisen unterschiedliche Einsparpotenziale aus.
Ausgehend vom aktuellen Personalbedarf von 160 VZA lasst der ,Be-
trieb durch IT.N und Dataport® gemaf der WiBe eine Personaleinspa-
rung von etwa 72 VZA erwarten, der ,Betrieb durch Dataport* eine Ein-

sparung von etwa 31 VZA.

Der LRH kritisiert, dass sich das Finanzministerium fir die personalin-
tensivere Variante entschied. Mit Blick auf das vom LStN in der WiBe
ausgewiesene strukturelle Personalfehl von 50 VZA wird sich nach

Einschatzung des LRH aufgrund der allseits fortschreitenden
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Digitalisierung der Mangel an IT-Personal in den kommenden Jahren

zusatzlich verscharfen.

Zudem kritisiert der LRH, dass dem Projekt Steuer-VIT keine Aufga-
benkritik vorausging. Damit versdumte es das Finanzministerium, Ver-
besserungspotenziale in der Aufbau- und der Ablauforganisation der
Finanzverwaltung, die Auswirkungen auf den IT-Betrieb haben, zu er-

mitteln und in das Projekt einzubringen.

Kapitalwertbetrachtung ohne Aussagekraft

Die Differenz der Kapitalwerte von 420 Mio. € fur die Variante des ge-
meinsamen Betriebs und 401 Mio. € fur die Variante ,Betrieb durch
Dataport” betragt 19 Mio. €. Dies sind weniger als 5 % des Gesamtvo-
lumens des Projekts Steuer-VIT. Das LStN empfahl daraufhin, keine

Entscheidung auf der Basis dieses Kostenvergleichs zu treffen.

Der LRH teilt die Einschatzung des LStN, dass die Kostendifferenz der

Varianten nicht ausreicht, eine Entscheidung allein daraus abzuleiten.

Der LRH kritisiert davon losgelést, dass die Aussagekraft der Kapital-
wertbetrachtung grundlegend eingeschrankt ist, da die Kosten der
Dataport-Leistungen nicht auf einem konkreten Angebot, sondern le-
diglich auf Preissimulationen beruhen. Erschwerend kommt die unge-
klarte Frage hinzu, ob die Dataport-Leistungen zukinftig umsatzsteu-

erpflichtig sind.

Intransparente Nutzwertanalyse

Insbesondere die gemal der WiBe geringen monetaren Unterschiede
der beiden Varianten fiihrte zu einer hohen Entscheidungsrelevanz der
Nutzwertanalyse (NWA). Entsprechend hoch sind aus Sicht des LRH
die Anforderungen an die Ausgestaltung und Transparenz dieses Be-

standteils der WiBe anzusiedeln.
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Eine Dokumentation der erfolgten Auswahl, Gewichtung und Bewer-
tung der in der NWA erfassten Anforderungskriterien lag zum Zeitpunkt
der Entscheidung des Finanzministeriums im Januar 2021 nicht vor.
Das Finanzministerium bestatigte diesen Mangel und erstellte die vom
LRH angemahnten Erlauterungen nach Abschluss unserer Prifungs-

tatigkeit.

Der LRH kritisiert, dass die NWA aufgrund der zum Zeitpunkt der Ent-
scheidung fehlenden Dokumentation nicht ausreichend transparent

und damit nicht objektiv nachvollziehbar war.

Fehlende Fortschreibung der Wirtschaftlichkeitsbetrachtung

Nach Abschluss der WiBe veranderte das Finanzministerium einige
Ziele, die der Betrachtung zugrunde lagen. Ein Beispiel ist die kinftig
einzusetzende Verwaltungssoftware. Anders als in der WiBe vorgese-
hen, auf eine herstellergebundene (,proprietare®), mithin in ihren An-
passungsmadglichkeiten eingeschrankte Bulrosoftware umzusteigen,
plant das Finanzministerium inzwischen, weiterhin Open Source-Pro-
dukte einzusetzen. Eine zukinftige Nutzung der von der Landesregie-
rung avisierten Burosoftware sei fur die Steuerverwaltung aufgrund der
in diesem Fall zu erwartenden cloudbasierten Datenhaltung, nicht

akzeptabel, teilte das Finanzministerium dem LRH dazu mit.

Das Finanzministerium betonte, es habe die Entscheidung zugunsten
der Variante ,Betrieb durch Dataport® letztendlich getroffen, weil Data-
port im Gegensatz zu IT.N den Einsatz von Open Source-Produkten

angeboten habe.

Der LRH kritisiert, dass das Finanzministerium die WiBe nicht aktuali-
sierte, obwohl es grundlegende Ziele zum zukunftigen IT-Betrieb ver-
anderte. Letztlich beruhte die Entscheidung des Finanzministeriums
zugunsten der Variante ,Betrieb durch Dataport” nach eigener Aus-

sage auf einer Anforderung, die in der WiBe nicht abgebildet ist.
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In seiner Stellungnahme fihrte das Finanzministerium aus, dass sich
insbesondere im Themenfeld der Priifung des LRH Rahmenbedingun-
gen und Anforderungen laufend andern wirden. Eine WiBe konne je-
doch als stichtagsbezogene Betrachtung nur die jeweils untersuchten

Bedingungen abbilden.

Die LHO fordert entgegen der Stellungnahme des Finanzministeriums
aber gerade die laufende Fortschreibung und Aktualisierung von
WiBe."”® Der LRH bleibt daher bei seiner Auffassung, dass im Falle
veranderter entscheidungsrelevanter Anforderungen oder Rahmenbe-
dingungen die Fortschreibung einer WiBe erforderlich ist. Dies gilt
umso mehr bei weitreichenden Entscheidungen, so im Projekt Steuer-
VIT, die sich mdglicherweise zulasten zukinftiger Landesstandards,

der IT-Sicherheit und des Datenschutzes auswirken wird.

Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Finanzministerium widersprach in seiner Stellungnahme den Ein-
schatzungen des LRH in weiten Teilen. Mit der Richtungsentschei-
dung, den IT-Betrieb der Steuerverwaltung an Dataport zu GUberantwor-
ten, habe es die bestgeeignete Variante gewahlt, die Finanzamter zu-
kunftsfahig und sicher aufzustellen. Die Preissimulationen seien fur die
Entscheidung des Finanzministeriums belastbar, weil Dataport in an-
deren Bundeslandern vergleichbare Leistungen erbringe. Die Differen-
zen der auf dieser Basis berechneten Kapitalwerte seien fiir eine Rich-
tungsentscheidung hinreichend aussagekraftig. Einen Widerspruch
zur in der Aktualisierung befindlichen IT-Strategie des Landes erkenne

das Finanzministerium nicht.

Der LRH bleibt bei seiner Einschatzung, dass flr eine belastbare WiBe
konkrete Angebote der IT-Dienstleister erforderlich sind. Nur so wer-
den die individuelle Ausgangsposition und mogliche spezifische Anfor-
derungen der niedersachsischen Steuerverwaltung bertcksichtigt. Die

IT-Strategie und damit die angestrebte Konsolidierung der IT-

175 Verwaltungsvorschrift Nr. 2.3 zu § 7 LHO ,Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
als Instrument des Vollzugs (Erfolgskontrolle).
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Landschaft hat zudem weiterhin uneingeschrankte Giltigkeit. Dies be-

statigte auch der IT-Bevollmachtigte der Landesregierung.

Fazit

Der LRH kritisiert, dass das Finanzministerium die Richtungsentschei-
dung zugunsten des zukiinftigen ,Betriebs durch Dataport” im Projekt

Steuer-VIT ohne ausreichende Entscheidungsgrundlage herbeifiihrte.

Der LRH erwartet, dass das Finanzministerium unter Berlcksichtigung
der Feststellungen des LRH eine belastbare WiBe erstellt und anhand
dieser die bereits getroffenen Entscheidungen pruft. Dabei erwartet der
LRH, dass diese WiBe durchgefuhrt wird, bevor im Projekt Steuer-VIT
unumkehrbare Schritte erfolgen. Bisher hat das Finanzministerium le-
diglich einen Bruchteil des Projektgesamtvolumens durch Vertrage ge-
bunden oder auf deren Grundlage verausgabt. Dieser bereits betrie-
bene Aufwand ware zudem auch fir andere Varianten eine geeignete

und erforderliche Grundlage.
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9 Steigende Anforderungen an die Informationssicherheit und den

Datenschutz in der Landesverwaltung

Die Gewéhrleistung der Informationssicherheit und des Daten-
schutzes ist eine Grundvoraussetzung flir eine verlassliche, wirt-

Schaftliche und vertrauenswiirdige digitale Verwaltung.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport sollte daher die Erfolgs-
kontrollen des Umsetzungsstands der Informationssicherheit in
den Ressorts verstédrken und einen daftir geeigneten organisato-
rischen Ansatz entwickeln. Es muss zudem die niederséchsische

Cybersicherheitsstrategie erneuern.

Das Kultusministerium sollte zeitnah eine Leitlinie fiir Lehrkréfte
zur Informationssicherheit an Schulen erlassen. Es hat auch
sicherzustellen, dass alle 6ffentlichen Schulen die datenschutz-

rechtlichen Bestimmungen einhalten.

Ausgangslage

Der Ausbau der Verwaltungsdigitalisierung ist derzeit hoch priorisiert.
Dadurch steigt zum einen die Vernetzung der 6ffentlichen Stellen so-
wie zum anderen die Menge und Sensibilitat der Daten. Nutzerinnen
und Nutzer missen darauf vertrauen kdnnen, dass die eingestellten
Daten nicht von Unbefugten gelesen, kopiert, geléscht oder verandert
werden. Die Gewahrleistung der Informationssicherheit und des
Datenschutzes ist somit eine Grundvoraussetzung flir eine verlassli-
che, wirtschaftliche und vertrauenswurdige digitale Verwaltung. Aktu-
elle Berichterstattungen uUber Schadsoftware und Cyber-Kriminalitat
zeigen, dass die 6ffentliche Verwaltung vielfaltigen Gefahrdungen aus-
gesetzt ist. Der LRH priifte die rechtlichen und organisatorischen Rah-
menbedingungen zur Sicherstellung eines angemessenen Niveaus
der Informationssicherheit und des Datenschutzes in der Landesver-

waltung.
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Erfolgskontrolle

Fir den wirksamen Schutz vor Angriffen empfehlen alle relevanten
Standards'’®, ein Informationssicherheitsmanagementsystem (ISMS)
einzurichten. Ein ISMS ist eine Aufstellung von Verfahren und Regeln,
um die Informationssicherheit dauerhaft zu definieren, zu steuern, zu
kontrollieren, aufrechtzuerhalten und fortlaufend zu verbessern. Die fir
alle Ressorts verbindliche Grundlage flr die Einrichtung eines ISMS
sind die Leitlinie zur Gewahrung der Informationssicherheit (ISLL) des
Landes'”” sowie das NDIG. Sie geben u. a. die Aufbauorganisation so-
wie den Informationssicherheitsprozess vor und werden durch Infor-

mationssicherheitsrichtlinien erganzt.

Der Stand der Umsetzung der vorgesehenen Malinahmen in den Res-
sorts wird aktuell durch jahrliche Abfragen des Ministeriums fur Inneres
und Sport erhoben. Die Einschatzung des Ministeriums beruht somit

Uberwiegend auf der Zusammenstellung von Selbstauskiinften.

Um die tatsachliche Wirksamkeit der Maldnahmen in den Ressorts zu
beurteilen, waren nach Ansicht des LRH kurz- und mittelfristig mehr
aktive Uberpriifungen mittels Audits und Penetrationstests'”® erforder-
lich. Diese geben verlassliche Informationen zum tatsachlichen Umset-
zungsstand der IT-Sicherheitsstrategie, der IT-Sicherheitsorganisa-
tion, der Sicherheitskonzepte und der sonstigen Anforderungen. Da-
rauf aufbauend halt der LRH einen Optimierungsprozess der MalRnah-
men fur die Informationssicherheit nach dem Vorbild des Leitfadens
des Bundesamits fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI)'"® fur

moglich.

176

177

178

179

Z. B. der IT-Grundschutz des Bundesamts fiir Sicherheit in der Informations-
technik und dessen Empfehlungen sowie die Normen der Reihe ISO/IEC
27.001.

Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport, der Staatskanzlei und der
Ubrigen Ministerien vom 09.11.2016 (Nds. MBI. S. 1193).

In der Informatik ist ein Penetrationstest ein organisierter und genehmigter
Angriff auf IT-Systeme zur Prifung der Sicherheit méglichst aller Systembe-
standteile und Anwendungen eines Netzwerks oder Softwaresystems. Er hat
das Ziel, Schwachstellen aufzuzeigen und das Sicherheitsniveau dieses Sys-
tems langfristig zu optimieren.

BSI-Leitfaden fiir die Informationssicherheitsrevision, Version 4.0.



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 129

Der LRH empfiehlt dem Ministerium fir Inneres und Sport, den Fokus
auf eine Erfolgskontrolle der ISMS in den Ressorts zu legen. Daflr
muss im Interesse einer effizienten und wirtschaftlichen Umsetzung ein
geeigneter organisatorischer Ansatz gewahlt werden. Der LRH regt an,

einen zentral initiierten und koordinierten Ansatz zu prfen.

Cybersicherheitsstrategie

Seit dem Jahr 2012 hat die Landesregierung zur Verbesserung des
Schutzes vor Cyber-Angriffen eine Cybersicherheitsstrategie. Deren
drei Hauptziele sind die Starkung der Informationssicherheit in der Lan-
desverwaltung, eine erprobte Krisenbewaltigungsorganisation und ho-
here Informationssicherheit durch Vernetzung der Aktivitaten auf allen
Ebenen. Aullerdem nennt sie als Kernelement das Computer
Emergency Response Team Niedersachsen (N-CERT) und dessen
Aufgaben. Die Landesregierung beabsichtigte zwar, die Sicherheits-
strategie kontinuierlich fortzuentwickeln und die enthaltenen operati-
ven MalRnahmen anzupassen, dies ist jedoch seit dem Jahr 2012 nicht

geschehen.

Die Bundesregierung beschloss am 08.09.2021 mit der ,Cybersicher-
heitsstrategie fur Deutschland 2021 ihre inzwischen dritte Cybersi-
cherheitsstrategie. Darin stellt sie u. a. fest, dass es zu einer deutlichen
Zunahme von Cyberangriffen gekommen sei und diese sich in ihrer
Qualitat verandert hatten. Dies erfordere die regelmaRige Prifung und
Anpassung aller Malinahmen zur Gewahrleistung von Cybersicher-

heit.18

Die niedersachsische Cybersicherheitsstrategie ist nach Ansicht des
LRH veraltet. Seit dem Jahr 2012 entwickelte sich die Bedrohungslage
weiter, wie z. B. der Angriff mit einer Erpressersoftware auf die Stadt-
verwaltung Neustadt am Rubenberge im Jahr 2019 deutlich macht. Es
kommt inzwischen vermehrt zu Cyberangriffen. Durch die fortgeschrit-

tene Digitalisierung und Vernetzung ist zudem das Risiko fir

180

Bezlglich des Absatzes: ,Cybersicherheitsstrategie fiir Deutschland 2021,
Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Stand: August 2021, S. 10, 12.
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ebenenlbergreifende Folgen durch Cyberangriffe gestiegen. Diese
Entwicklungen bericksichtigt die derzeitige Cybersicherheitsstrategie

des Landes nicht.

Eine zeitgerechte Cybersicherheitsstrategie stellt einen Baustein fiir
eine funktionierende Informationssicherheit dar. Die darin enthaltenen
Maflinahmen mussen an die aktuellen Gegebenheiten angepasst wer-
den. Nur so kann den festgestellten Gefahren auf geeignete Weise be-
gegnet werden. Der LRH empfiehlt dem Ministerium fur Inneres und

Sport daher, die Cybersicherheitsstrategie zeitnah zu erneuern.

Informationssicherheit an Schulen

Nach § 108 Abs. 1 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG)'®' sind
die Schultrager verpflichtet, Schulen mit den ,notwendigen Einrichtun-
gen auszustatten und zu unterhalten®. Aufgrund der geteilten Finanzie-
rungszustandigkeit haben die Schultrdger gemal § 113 Abs. 1 NSchG
die sachlichen Kosten der 6ffentlichen Schulen zu tragen. Dazu geho-
ren die IT-Ausstattung sowie die IT-Administration einschlie3lich War-
tung und Pflege. Die Schultrager haben als Betreiber der Schul-IT auch
eigenverantwortlich die Informationssicherheit zu gewahrleisten und
die dafir geeigneten technischen und organisatorischen MaRnahmen

zu ergreifen.

Seit dem Jahr 2016 sieht Nr. 1.2 der ISLL vor, dass die ISLL und die
Informationssicherheitsrichtlinien nicht fir Lehrkrafte und fur andere an
Schulen beschaftigte Landesbedienstete gelten, sofern diese keine
IT-Systeme der Landesverwaltung nutzen. Somit besteht die Beson-
derheit, dass die Lehrkrafte in diesen Fallen einerseits von den Lan-
desregelungen zur Informationssicherheit ausgeschlossen sind. Ande-

rerseits haben die kommunalen Schultrager als Betreiber der Schul-IT

181

NSchG in der Fassung vom 03.03.1998 (Nds. GVBI. S. 137), letzte berlck-
sichtigte Anderung: Artikel 1 des Gesetzes vom 10.12.2020 (Nds. GVBI.
S. 496).
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keine Personalhoheit und keine Weisungsbefugnis Uber die Landes-

bediensteten in den Schulen.

Die Gewahrleistung der Informationssicherheit beruht auf einem ganz-
heitlichen Ansatz einschlie3lich der organisatorischen Belange. Dies
fuhrt zu der Notwendigkeit, dass die Landesbediensteten vom Land
Regelungen zur Sicherstellung der Informationssicherheit erhalten
mussen. Bisher hat das Kultusministerium lediglich einen Runderlass
zum Umgang mit privaten IT-Systemen der Lehrkrafte veroffentlicht. 82
Dieser enthalt nur rudimentare Hinweise zur Informationssicherheit.
Fir die Nutzung des stetig anwachsenden Anteils kommunal gestellter

IT besteht somit seit dem Jahr 2016 eine rechtliche Lucke.

Das Kultusministerium arbeitet nach eigenen Angaben seit dem Jahr
2019 an einer ISLL fur Lehrkrafte (ISLL LK). Diese Leitlinie soll die Ver-
antwortlichkeiten sowie Rechte und Pflichten im Hinblick auf die Infor-
mationssicherheit fir Landesbedienstete an Schulen regeln. Die
ISLL LK liegt nach Auskunft des Kultusministeriums in einem friihen
Entwurfsstadium vor und befindet sich in der internen Abstimmung.
Der LRH verkennt nicht die besondere Belastung des Kultusministeri-
ums aufgrund der pandemiebedingen Ausnahmesituation sowie die
Komplexitat der geplanten ISLL LK. Jedoch sollte diese aufgrund der
erheblichen Unsicherheiten in der Gewahrleistung der Informationssi-
cherheit an Schulen schnellstmoglich inkraftireten. Dies gilt insbeson-
dere vor dem Hintergrund der zunehmenden Digitalisierung durch den
DigitalPakt Schule.

Datenschutz an Schulen

Der LRH richtete eine Umfrage an 100 zufallig ausgewahlte Schulen
in o6ffentlicher Tragerschaft. Darin erbat er Auskiinfte zum Umgang mit

den Themen Informationssicherheit und Datenschutz.

82 Runderlass des Kultusministeriums vom 01.01.2020 (Nds. MBI. S. 154).
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Offentliche Schulen sind an die Vorschriften der Datenschutz-Grund-
verordnung (DSGVO) gebunden. Sie sind gemal Artikel 37 Abs. 1 a
DSGVO u. a. verpflichtet, eine Datenschutzbeauftragte oder einen Da-
tenschutzbeauftragten (DSB) zu benennen. Die Umfrage ergab, dass
13,4 % der Schulen keine bzw. keinen DSB hatten. Als Begrindung
wurde u. a. angeflhrt, dass keine Lehrkraft bereit sei, diese Position

zu Ubernehmen.

GemalR Artikel 37 Abs. 3 DSGVO ist es moglich, dass mehrere 6ffent-
liche Stellen eine gemeinsame oder einen gemeinsamen DSB benen-
nen. Fir Schulen, die Schwierigkeiten haben, eine Lehrkraft fur die
Aufgabe zu gewinnen, kame diese Losung in Betracht. Fir eine oder
einen gemeinsamen DSB béte sich die Mdglichkeit, ein groReres Fach-
wissen sowie Routine aufzubauen. Gleichzeitig wiirde dadurch der Be-

darf an Fortbildungsplatzen sinken.

In seiner Umfrage erhob der LRH ferner, ob die oder der DSB Mitglied
der Schulleitung sei. 5,15 % der Schulen bejahten dies. Gemal Arti-
kel 38 Abs. 6 Satz 2 DSGVO dirfen die ibrigen Aufgaben der oder des
DSB nicht zu einem Interessenkonflikt fihren. Grundsatzlich liegt ein
solcher Konflikt vor, wenn die Befugnis zum Festlegen von Zweck und
Mittel der Verarbeitung von personenbezogenen Daten besteht. Dies
ist in der Regel der Fall, wenn die oder der DSB zugleich eine leitende
Position einnimmt.®3 Eine Personalunion von der oder dem DSB und

der Schulleitung ist daher abzulehnen.

Das Kultusministerium sollte sicherstellen, dass alle 6ffentlichen Schu-
len die datenschutzrechtlichen Bestimmungen einhalten. Der LRH er-
wartet, dass das Kultusministerium darauf hinwirkt, dass die Schulen
ohne DSB zeitnah eine solche bzw. einen solchen benennen. Es ist
darauf zu achten, dass diese Person nicht zugleich Teil der Schullei-
tung ist. In den Fallen, in denen die oder der DSB Mitglied der Schul-

leitung ist, sollte die Aufgabe einer anderen Person Ubertragen

183

Leitlinien in Bezug auf Datenschutzbeauftragte (,DSB*), 16/DE WP 243, Arti-
kel-29-Datenschutzgruppe, S. 19.
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werden. Ferner schlagt der LRH vor, dass das Kultusministerium die

Maoglichkeit der Benennung von gemeinsamen DSB anregt.

Stellungnahmen der Ministerien

Das Ministerium fir Inneres und Sport teilt im Grundsatz die angespro-
chenen Empfehlungen des LRH. Bezlglich der Erfolgskontrollen in
den Ressorts sei seitens des Informationssicherheitsbeauftragten flr
die Landesverwaltung'8* geplant, dem IT-Planungsrat eine von ihm ko-
ordinierte, zentral finanzierte und von unabhangigen Dritten durchge-
fuhrte Kurz-Revision in allen obersten Landesbehdrden vorzuschla-
gen. Zudem habe das Ministerium inzwischen damit begonnen, an ei-
ner Fortschreibung der Cybersicherheitsstrategie zu arbeiten. Der LRH

begrif3t diese Impulse.

Das Kultusministerium sieht vielfaltige MalRnahmen zur Sicherstellung
des Datenschutzes im Schulbereich und wies darauf hin, dass bezlg-
lich der ISLL LK ein Inkrafttreten noch im Jahr 2022 angestrebt werde.
Ferner habe man auf die Mdglichkeit der Benennung gemeinsamer
DSB in der Vergangenheit im Rahmen von Beratungen von Schulen
bereits hingewiesen. Viele kleine Schulen hatten dies jedoch abge-
lehnt. Der LRH verkennt nicht, dass diese Losung bei Schulen auf Vor-
behalte stoRen kdnnte. Aus seiner Sicht sollten ihnen jedoch seitens
des Kultusministeriums die damit verbundenen, oben dargestellten

Vorteile weiterhin aufgezeigt werden.

Fazit

Im Ergebnis bleibt der LRH daher dabei, dass das Innenministerium
die Erfolgskontrollen des Umsetzungsstands der Informationssicher-

heit verstarken und einen geeigneten organisatorischen Ansatz

8¢ Informationssicherheitsbeauftragter fiir die Landesverwaltung (Chief Infor-
mation Security Officer — CISO) im Ministerium fir Inneres und Sport.
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entwickeln sollte. Zudem muss es die niedersachsische Cybersicher-

heitsstrategie erneuern.

Das Kultusministerium sollte zeitnah eine Leitlinie fur Lehrkrafte zur In-
formationssicherheit an Schulen erlassen und sicherstellen, dass die
datenschutzrechtlichen Bestimmungen an allen 6ffentlichen Schulen

eingehalten werden.
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10 Informationstechnik an der Technischen Universitat Braun-

schweig

Die Technische Universitdt Braunschweig muss ihre IT-Organi-
sation konsolidieren, den Personalaufwand nachvollziehbar er-
mitteln und ein hochschulweites, revisionssicheres Lizenz-
management einfiihren. Zudem versdumte es das Préasidium der
Technischen Universitdt Braunschweig, die internen Vorgaben
zum Datenschutz, zur Informationssicherheit sowie zur Verarbei-
tung personenbezogener Daten stetig an die geltende Rechts-

lage anzupassen.

Auch das Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur versdumte es,
auf rechtzeitige Anpassungen der hochschulinternen Regelun-

gen zu IT-Sicherheit und Datenschutz hinzuwirken.

Hintergrund

Die Technische Universitat Braunschweig (TU Braunschweig) weist
3.700 Beschaftigte und 18.500 Studierende in sechs Fakultaten auf.
Der LRH priifte den Stand der Informationstechnik der Hochschule auf
der Basis der Mindestanforderungen der Rechnungshdfe des Bundes
und der Lander zum Einsatz der Informationstechnik (IT-Mindestanfor-
derungen 2020)'® und des Grundsatzpapiers zum Informationssicher-
heitsmanagement'®. Diese Grundsatze basieren auf allgemein aner-
kannten Normen und Standards und gelten unabhangig von der Art

und der Organisation der gepruften Einrichtung.

Organisation des IT-Betriebs

Die TU Braunschweig betreibt ihre Informationstechnik nicht einheit-

lich. Die Aufgabenwahrnehmung erfolgt teils zentral, teils dezentral.

85 Siehe Fn. 70.
186 Grundsatzpapier zum Informationssicherheitsmanagement der Rechnungs-
hofe des Bundes und der Lander, Stand: 30.05.2020.



H Niederséchsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 136

Die zentrale Hochschul-IT, das Gaul3-IT-Zentrum (GITZ), bietet den
Beschaftigten und den Studierenden Dienstleistungen im Bereich der

Informationsverarbeitung und der Kommunikationstechnologie an.

Die Fakultaten fihren zudem in unterschiedlichen Malden einen eigen-
standigen IT-Betrieb durch, der die Leistungen des GITZ teils erganzt
und zum Teil ersetzt. Dieser dezentrale IT-Betrieb erfolgt individuell or-
ganisiert auf Ebene der ca. 250 Institute oder Abteilungen. Die Hoch-
schulleitung erlauterte hierzu, den Ansatz selbststandiger Fakultaten
und Institute zu verfolgen und entsprechend keine organisatorischen

Vorgaben zum dezentralen IT-Betrieb zu erteilen.

Fehlende Personalbedarfsbemessungen

Weder fir das GITZ noch fur den IT-bezogenen Personaleinsatz in den
Fakultaten verfugte die Hochschulleitung Uber Personalbedarfsbemes-

sungen.

Die personelle Ausstattung des GITZ, zum Zeitpunkt unserer Prifung
rd. 83 Vollzeitaquivalente (VZA), ist historisch gewachsen und wird im
Zuge der jahrlichen Budgetverhandlungen fortgeschrieben. Die Bud-
gets der Fakultaten sind ebenfalls historisch gewachsen. In welchem
MaRe die Fakultaten bzw. deren Institute ihre Budgets fur den IT-Be-
trieb verwenden, liegt ausschliellich in deren Verantwortung. Der Um-
fang des dezentralen Personaleinsatzes flr den IT-Betrieb war der
Hochschulleitung bis zu unserer Priifung nicht bekannt. Anlasslich un-
serer Nachfrage erhob die TU Braunschweig den dezentralen Perso-

nalaufwand und stellte fest, dass dieser bei etwa 140 VZA liegt.

Der LRH kritisiert die uneinheitliche und unverbindliche Aufgabentren-
nung im IT-Betrieb der TU Braunschweig. Dies flihrt zu unndtigen
Schnittstellen, zu Redundanzen und ausbleibenden Synergieeffekten.
Zudem kritisiert der LRH, dass die personelle Ausstattung des IT-Be-
triebs nicht auf der Grundlage von Personalbedarfsbemessungen er-

folgte.
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Der LRH erwartet, dass die TU Braunschweig ihre IT-Organisation

konsolidiert und Personalbedarfsbemessungen etabliert.

Lizenzmanagement nicht revisionssicher

Eine effiziente Lizenzverwaltung stellt den Softwareeinsatz fest und
ermittelt den Lizenzbedarf, um Rechtssicherheit zu schaffen und den

Lizenzbestand zu optimieren.

Die Fakultadten und Institute verwalten die Lizenzen der von ihnen de-
zentral installierten Softwareprodukte eigenstandig. Dazu teilte die TU
Braunschweig mit, dass von 150 befragten dezentralen Organisations-
einheiten weniger als zehn eine revisionssichere Lizenzverwaltungs-

software einsetzen.

Der bestehende Umgang mit Softwarelizenzen birgt fir die TU Braun-
schweig finanzielle und rechtliche Risiken, die auch zu Schadenser-
satzanspriichen der Softwarehersteller fiihren kénnen.'®” Eine unvoll-
stédndige Dokumentation des Lizenzbestands verstof3t zudem gegen
§ 73 LHO, wonach u. a. Giber das Vermdgen, somit auch Softwareli-
zenzen, ein Nachweis zu erbringen ist. Auch eine Strafbarkeit geman
§ 97 des Gesetzes Uber Urheberrecht und verwandte Schutzrechte mit

der Folge von Freiheits- oder Geldstrafen ist nicht auszuschlieRen.'8®

Der LRH erwartet, dass die TU Braunschweig ein Lizenzmanagement
etabliert, welches den hochschulweiten Softwareeinsatz revisions-si-
cher dokumentiert und die Optimierung des Lizenzbestands ermdg-
licht.

187

188

Vgl. § 97 des Gesetzes Uber Urheberrecht und verwandte Schutzrechte (Ur-
heberrechtsgesetz — UrhG) vom 09.09.1965 (BGBI. | S. 1273) zuletzt gean-
dert gemaR Artikel 25 des Gesetzes vom 23.06.2021 (BGBI. | S. 1858).

Vgl. § 106 UrhG.
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Unzureichende Informationssicherheit

Der LRH priifte die Informationssicherheit der TU Braunschweig an-
hand der bereits benannten IT-Mindestanforderungen'®® und des Nie-
dersachsischen Hochschulgesetzes (NHG) in Verbindung mit der Da-
tenschutz-Grundverordnung'®® (DSGVO). Die Priifung ergab, dass die

TU Braunschweig wesentliche Anforderungen nicht erfillt:

Veraltete interne Regelungen

Die DSGVO, als wesentlicher Rechtsrahmen zur Umsetzung der Infor-
mationssicherheit, gilt seit dem 24.05.2016. Die Frist zur Umsetzung
der Vorschrift endete am 25.05.2018.

Die TU Braunschweig legte dem LRH Regelungen zur Umsetzung der
Informationssicherheit aus den Jahren 2000, 2003 sowie die ,Ordnung
zur Verarbeitung von personenbezogenen Daten” aus dem Jahr 2012

vor.

Der LRH kritisiert, dass die internen Regelungen zum Datenschutz, zur
Informationssicherheit sowie zur Verarbeitung personenbezogener
Daten nicht der geltenden Rechtslage entsprechen. Die TU Braun-
schweig teilte im Nachgang der Prifung mit, dass sie erste MalRnah-
men zur Aktualisierung der veralteten Regelungen ergriffen habe. Dies
begriftt der LRH ausdricklich.

Der LRH erwartet die umgehende Anpassung der hochschulinternen

Regelungen an die aktuelle Rechtslage.

89 vgl. Fn. 70.

190 Verordnung (EU) 2016/679 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
27.04.2016 zum Schutz naturlicher Personen bei der Verarbeitung personen-
bezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung der Richtlinie
95/46/EG (DSGVO).
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Kein(e) Informationssicherheitsbeauftragte(r)

Gemal Artikel 4 Nr. 7 DSGVO tragt das Hochschulprasidium die Ver-
antwortung fur die IT-Sicherheit. Zwecks Unterstutzung sollte dieses
Gremium eine Informationssicherheitsbeauftragte bzw. einen Informa-

tionssicherheitsbeauftragten (ISB) bestellen.’

Das Prasidium der TU Braunschweig ordnete die Aufgaben eines ISB
dem Chief Information Officer (ClO) zu. Dessen Position war zum Zeit-
punkt unserer Prifung allerdings vakant. Deshalb nahm der Vizeprasi-
dent fur Digitalisierung und Technologietransfer die Rolle des CIO und
des ISB wabhr.

Der LRH kritisiert, dass die TU Braunschweig die Rolle des ISB nicht
adaquat besetzte. Sowohl im Falle einer Personalunion mit dem CIO,
als auch mit dem Vizeprasidenten fur Digitalisierung und Technologie-

transfer drohen Interessen- und Rollenkonflikte.

Der LRH erwartet, dass die TU Braunschweig die Aufgabe des ISB

zeitnah und rollenkonform personell besetzt.

Keine ausreichenden Sicherheitsvorkehrungen

Die TU Braunschweig hat keine Ubersicht tiber die von den Instituten
betriebenen Serverrdume. Es gibt keine zentrale Ubersicht Gber die
technische Ausstattung und die Zutrittsregelungen zu diesen Raumen.
Das Prasidium kann daher die erforderlichen rechnerraumspezifischen
Schutzvorkehrungen, insbesondere Brandschutz, Klimatisierung und
Zugangskontrollen nicht durchgehend gewahrleisten. Dies gefahrdet

die Informationssicherheit der TU Braunschweig erheblich.

Der LRH erwartet, dass die aufgefiihrten Defizite im Bereich der

IT-Sicherheit und des Datenschutzes zeitnah beseitigt und der

191 Branchenspezifische Sicherheitsstandards (BSI-Standard) 100-2-IT-Grund-
schutz-Vorgehensweise, Version 2.0, Kapitel 3.4.
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Runderlass des Ministeriums fir Inneres und Sport zur Nutzung und

Ausstattung von Systembetriebsraumen’®? zukiinftig beachtet werden.

Unzureichende Rechtsaufsicht durch das zustandige Ministerium

Das Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur hat gemaf § 51 NHG die
Rolle der Rechtsaufsicht gegenliber den Hochschulen inne. Entspre-
chend informierte der LRH das Ministerium Uber seine Prifungser-
kenntnisse zur Informationssicherheit und zum Datenschutz an der

TU Braunschweig.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur teilte dazu mit, dass die
TU Braunschweig im Sinne der Hochschulautonomie eigenverantwort-
lich sei, die gesetzlich erforderlichen Malinahmen in den Bereichen der
IT-Sicherheit und des Datenschutzes umzusetzen. Das vom LRH fest-
gestellte Nichtvorliegen erforderlicher Ordnungen sei dem Ministerium
bis dato nicht bekannt gewesen. Aufgrund der Prifungserkenntnisse

habe das Ministerium verschiedene MalRnahmen ergriffen.

Der LRH sieht das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur in der Ver-
antwortung einer begleitenden Rechtsaufsicht. Entsprechend kritisiert
der LRH, dass das Ministerium die TU Braunschweig im Bereich der

IT-Sicherheit und des Datenschutzes nicht aktiver begleitete.

92 Nds. MBI. 2019, S. 1000.
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11 IT-Administration an Grundschulen weiterhin auf Kosten des

Unterrichts

In den Grundschulen gewinnen digitale Lernmethoden und -in-
halte zunehmend an Bedeutung. Die dafiir erforderliche IT-Aus-
stattung setzt eine funktionierende IT-Administration voraus.
Bund und Land unterstiitzen diese kommunale Aufgabe mit er-
heblichen Finanzmitteln. Dennoch ist Landespersonal weiterhin
an uber 75 % der Grundschulen mit IT-Administrationsaufgaben

belastet.

Finanzzuweisungen fiir die IT-Administration

Nach § 113 Abs. 1 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG) tragen
die Schultrager die sachlichen Kosten der 6ffentlichen Schulen, zu de-
nen auch die IT-Infrastruktur mit der entsprechenden Betreuung und

Pflege gehort.

Fur diese IT-Administration in den Schulen stellen Bund und Land den

Schultragern erhebliche Ressourcen zur Verfligung:

. . Finanzierungs- Bezeichnung
Kapitel | Titel grundlage der Ausgabe Dauer
TGr. DigitalPakt - . 2020 -
0702 69 Schule Administration 2024 Bund 47
DigitalPakt . 2020 -
0702 63369 Schule Zuweisungen 2024 Land 5
1312 61362 hachtrags- Allgemeine 2020 Land 11
haushalt Zuweisungen
Zusatzleistungen
§ 5 Abs. 1 - 2020 -
1312 633 12 NFVG fur System- 2024 Land 55
betreuung
Vereinbarung First-Level-Sup- 2020 -
193
EELIN I mit Kommunen  port 2024 LT &
Gesamt 143
Tabelle 10: Finanzierung der IT-Administration in den Schulen

193 PKB: Personalkostenbudget.
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Uber die Laufzeit des DigitalPakts Schule in den Jahren 2020 bis 2024
werden sich diese Mittel allein fur die IT-Administration auf 143 Mio. €
summieren. Wie aus dieser erstmalig von LRH und Kultusministerium
zusammengestellten Tabelle ersichtlich, sind die Haushaltsansatze fir
den Zweck der IT-Administration an Schulen in unterschiedlichen Ka-
piteln und Titeln ausgebracht, was die Nachvollziehbarkeit flir den

Haushaltsgesetzgeber deutlich erschwert.

Dass daneben auch konzeptionelle Defizite bei der IT-Administration
in Grundschulen bestehen, ergab die Auswertung eines Fragebogens
des LRH, den die Schulleiterinnen und Schulleiter von 200 der 1.652

Grundschulen beantworteten.

Trotz der finanziellen Unterstlitzung verfigten noch im Jahr 2021
rd. 7 % der befragten Grundschulen uber keine IT-Ausstattung. Auch
fur diese Schulen zahlt das Land seit dem Jahr 2003 Pauschalbetrage

fur die IT-Administration von hochgerechnet rd. 2,4 Mio. €.

Das Kultusministerium wies darauf hin, dass es ausschliel3lich den
Schultragern obliege, diese Pauschalbeitrage ,vor Ort fiir die Schulen
ein[zu]setzen [...], wo und in welchem Umfang sie es fiir erforderlich

erachten.”

IT-Administration in den Grundschulen

Die Erledigung des technischen Supports der IT-Administration in den

Schulen stellt sich nach der reprasentativen Umfrage wie folgt dar:
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m | ehrkrifte Sonstiges Landespersonal m Schultrager und andere
Abbildung 4:  Durchfiihrung des technischen IT-Supports in der Schule

Demzufolge nimmt Landespersonal aktuell zu 52 % die Schultra-
geraufgabe der IT-Administration wahr — Gberwiegend sind dies Lehr-

krafte.

An 40 der befragten Grundschulen administrieren vorrangig Lehrerin-
nen und Lehrer sogar die eigenen Server, die Datenspeicher und das
lokale Funknetzwerk (WLAN). Der zeitliche Aufwand der Lehrkrafte
hierfur ist erheblich:

tber0 Uber1 iiber2 iiber3 iiber4 (ber5 (ber6 iiber7 (ber8 (ber9
bis 1 bis 2 bis 3 bis4 bis5 bhis6 bis 7 bis8 bis9 bis 12
Stunden pro Woche

Anzahl der Schulen
(5]
=]

m Lehrkrdfte sonstiges Landespersonal

Abbildung 5:  Technischer IT-Support in der Schule durch Lehrkréfte und
padagogische Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in Zeitstunden

Das Landespersonal leistet ausweislich dieses Diagramms in den 200
befragten Grundschulen jede Woche fast 400 Stunden technischen
Support fur die schuleigene IT-Ausstattung. Bezogen auf Personal-

kosten und Jahr entspricht dies nahezu zehn Vollzeiteinheiten oder
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jahrlich 860.000 €. Hochgerechnet auf alle 1.652 Grundschulen waren
dies 7,1 Mio. €. Das Land tragt somit Kosten, die nach dem NSchG
den kommunalen Schultragern zufallen. Die Lehrkrafte fehlen durch
die Wahrnehmung der IT-Administration ,vor der Klasse®. Dartber hin-
aus stehen die fur die IT-Administration vergebenen Anrechnungsstun-
den u. a. nicht mehr fir Arbeitsgemeinschaften zur Verfliigung. Der
festgestellte erhebliche Einsatz von Landespersonal fiir die IT-Admi-
nistration ist aus Sicht des LRH nicht hinnehmbar. Das Kultusministe-
rium ist dringend aufgefordert, gegensteuernde MaRhahmen einzulei-

ten.

IT-Bedingungen fiir die Medienbildung an Grundschulen

Seit dem Jahr 2003 ist in Niedersachsen der Erwerb von Medienkom-
petenz schulgesetzlich verankert und seit dem Jahr 2017 gemafR den
Rahmenrichtlinien fir den Unterricht, den sogenannten Curricularen
Vorgaben, auch in der Primarstufe verbindlich eingefuhrt. Das schlief3t
in den verschiedenen Schulfachern auch das Erlernen digitaler Anwen-
dungen mit ein, wie beispielsweise Texte verfassen, Prasentationen
gestalten, Wérterbiicher und Ubungsprogramme nutzen. Vorausset-
zung dafur ist das Vorhandensein einer entsprechenden IT-Ausstat-

tung mit einer hinreichend leistungsfahigen IT-Administration.

Das Kultusministerium ist der Auffassung, dass aktuell die in der
Grundschule zu erlernenden Medienkompetenzen auch ohne digitale
Ausstattung erworben werden kénnten. Nach Einschatzung von 69 %
der befragten Schulleitungen genugte die IT-Ausstattung hingegen

nicht den Anforderungen der Curricularen Vorgaben.

Die Schulen antworteten auf die Frage ,Genlgt die IT-Ausstattung
Ihrer Schule den Curricularen Vorgaben? Wenn nein, woran mangelt

es?" wie folgt:
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Abbildung 6:  Ergebnis der Umfrage zur Umsetzung der Curricularen
Vorgaben

Auch wenn die Mehrzahl der Mangel grundsatzlich in die Zustandigkeit
der kommunalen Schultrager fallt, muss es im originaren Interesse des
Landes liegen, dass samtliche Grundschulen in die Lage versetzt wer-
den, die Curricularen Vorgaben vollstandig umzusetzen. Der vorgefun-
dene Sachverhalt bedarf einer Gegensteuerung, um die Bildungsge-

rechtigkeit nach § 54 NSchG gewahrleisten zu kdnnen.

Daruber hinaus stellte der LRH im Rahmen seiner Umfrage folgende
Frage: ,Wie viele Unterrichtsstunden hat eine Schiilerin oder ein Schu-
ler durchschnittlich im 4. Schuljahrgang an einem digitalen Endgerat

gearbeitet?” Es ergibt sich folgendes Bild:

120
100
80
60

40
0
bis 1 bis 40 Uber 40
Unterrichtsstunden im vierten Schuljahr

Abbildung 7:  Ergebnis der Umfrage zur Nutzung digitaler Endgeréte

Mit 40 oder weniger Stunden im Schuljahr erhielten hiernach rd. 75 %
der Viertklassler hdchstens eine Unterrichtsstunde pro Woche im Rah-
men der digitalen Medienbildung. Nach Meinung des Kultusministeri-

ums sei dies ,akzeptabel und altersangemessen®.
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In der Grundschule sehen die Curricularen Vorgaben vor, dass Kinder
digitale Fahigkeiten auch praktisch anwenden, indem sie beispiels-
weise am PC Texte gestalten, einfache Prasentationen halten oder
Web-Recherchen durchfihren. Trotz dieser schulrechtlichen Empfeh-
lungen fertigten Schilerinnen und Schiiler sogar im letzten Grund-
schuljahr an jeder vierten befragten Schule kein einziges digitales Pro-
dukt an.

Selbst die momentan giltigen Curricularen Vorgaben, die bei der Kon-
kretisierung der Medienbildung sehr zurlickhaltend sind, werden in den

Grundschulen aus Sicht des LRH nicht ausreichend angewandt.

Dass das Kultusministerium die Curricularen Vorgaben mit zuneh-
mend verbindlichen Medienkompetenzen weiterentwickeln und damit

die Nutzung digitaler Medien im Unterricht starken will, ist zu begrifien.

Gelingensfaktoren und Fazit

Nach der Befragung des LRH waren aus Sicht der Schulleitungen die
drei Bereiche ,IT-Ausstattung®, ,Zusammenarbeit mit dem Schultrager*
sowie ,Haltung und Fortbildung der Lehrkrafte® die wichtigsten Gelin-
gensfaktoren der IT-Administration in den Schulen. Gleichwohl gaben
72 % der Schulleitungen an, dass uber die Halfte ihres Kollegiums
nicht gut fir die Digitalisierung fortgebildet sei; und dies, obwohl 82 %
die Haltung der Kollegien gegentiber der Digitalisierung als ,,offen” ein-

schatzte.

Der LRH empfiehlt dem Kultusministerium, neue Strategien zu entwi-
ckeln, um die Gelingensfaktoren zu starken. Das Kultusministerium
sollte die landesseitigen personellen und finanziellen Leistungen zur
IT-Administration Gberprifen, da die finanziellen Mittel landesweit nicht
zum gewdilinschten Erfolg in den Grundschulen fiihrten und fortwahrend
die schulgesetzlich normierte Kostenlastverteilung unterliefen. Alterna-
tiv kénnte eine Uberprifung der schulgesetzlichen Zustandigkeit fir

diesen Bereich angezeigt sein.
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Es ist es nicht vertretbar, dass Lehrkrafte die IT-Administration in den
Schulen weiterhin™* in diesem MaRe austiben. Dies entspricht weder
ihrer Besoldung noch ihrer padagogischen Ausbildung. Insbesondere
wegen des Lehrkraftemangels ist nicht hinnehmbar, dass Lehrerinnen
und Lehrer damit fiir ihre originar unterrichtliche Tatigkeiten nicht zur

Verfligung stehen.

Durch die Umsetzung des DigitalPakts Schule und die Erfahrungen
des Distanzlernens zu Zeiten der COVID-19-Pandemie wird sich die
Digitalisierung an den Schulen beschleunigen. Der IT-Administration
wird daher aus Sicht des LRH kiinftig eine noch wichtigere Rolle zu-

kommen.

Vor diesem Hintergrund sieht der LRH mit Interesse der vom Kultus-
ministerium angekundigten Evaluation 2022/23 hinsichtlich der IT-Ad-

ministration entgegen.

194

Jahresbericht 2018, S. 157 ,IT-Administration auf Kosten des Unterrichts?*.
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Personalhaushalt und Dienstrecht

12

Nachhaltige Entwicklung des Personalhaushalts trotz gezielter

EinsparmaBnahmen fraglich

Die Personalausgaben und die Personalmenge des Landes stei-
gen seit Jahren an. Trotz dieser Entwicklungen entfaltet die vom
Land bei der Aufstellung des Haushalts 2022/23 umgesetzte, ge-
zielte Einsparmalinahme im Personalbereich aus Sicht des LRH

nicht den erforderlichen nachhaltigen Effekt.

Die Berechnungsgrundlagen der EinsparmalBnahme offenbarten
zudem im Beschéftigungsvolumen eine erhebliche Diskrepanz
zwischen Planung und tatsdchlicher Ausschépfung in den letzten
Jahren. Fiir eine realitdtsnédhere Steuerungseffizienz — vor allem
durch den Landtag — hélt der LRH daher insbesondere an seiner

Empfehlung fiir mehr Haushaltstransparenz fest.

Erneut zeigt sich auch die Notwendigkeit der vom LRH mehrfach
fir EinsparmalBnahmen geforderten ergénzenden verbindlichen
Steuerung (ber Planstellen: Der Bestand an Planstellen soll
— nach einer deutlichen Erhéhung im Jahr 2021 — in den Jahren
2022 und 2023 weiterhin, wenn auch nur geringfiigig, ansteigen.
Der Aufwuchs in den Ministerialkapiteln in der aktuellen Legisla-
turperiode entspricht der Grél3e eines Ministeriums, wie z. B. der
Staatskanzlei. Die Aufwilichse kamen zusétzlich zu dem neu ge-
schaffenen Ministerium fiir Bundes- und Europaangelegenheiten

und Regionale Entwicklung hinzu.

Ausgangslage

Die im letztjahrigen Jahresbericht vom LRH festgestellten steigenden
Personalausgaben und Planstellen fiir das beamtete Personal, erheb-
liche Zuwachse im Beschaftigungsvolumen, steigende langfristige Ver-
sorgungsausgaben und die pandemiebedingte Neuverschuldung wer-

fen die Fragen auf, ob das Land diese Hypothek fir die



H Niederséchsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 149

Haushaltsstabilitat mit dem Haushalt 2022/23 angegangen ist und dies

kinftig fortsetzen wird.

Der LRH untersuchte dabei vor allem die Auswirkungen der von der
Landesregierung gezielt umgesetzten Einsparungen im Personalhaus-
halt der Jahre 2022 und 2023 und nahm zugleich die Entwicklung der
Planstellen flir beamtetes Personal in der aktuellen Legislaturperiode

in den Blick.

Gezielte Einsparungen im Personalhaushalt 2022/23 decken Transpa-
renzdefizite des Haushalts auf und schranken nur potenzielle Hand-

lungsspielrdume ein

Die Landesregierung entschied im Zuge der Aufstellung des Haushalts
2022/23, dass alle Ressorts zur Bewaltigung des enormen Konsolidie-
rungsbedarfs dauerhaft beitragen sollten.'®® Dafiir sollte u. a. im Per-
sonalbereich der Abbau bzw. die Sperrung von 50 % des nicht ausge-
schopften Beschaftigungsvolumens in Vollzeiteinheiten die Hand-
lungsfahigkeit des Landes sichern. Fiir deren Berechnung wurde nach
Angaben des Finanzministeriums dabei an den héchsten tatsachlichen
Jahreswert des Beschaftigungsvolumens der Jahre 2018, 2019 oder
2020 angeknlpft. Begunstigend wurden in der Berechnung zugleich
planerische Zugange der Jahre 2021 und 2022 berucksichtigt. Auf die-
ser Grundlage identifizierte die Landesregierung rd. 4.000 Vollzeitein-
heiten als in den letzten Jahren nicht ausgeschopft. Davon 50 % — also
2.000 Vollzeiteinheiten — sind Gegenstand der Einsparung sowie der
damit korrespondierenden Kirzung des Personalkostenbudgets. Ver-

bindliche Planstellenkirzungen gehen damit nicht einher.

Zunachst sieht der LRH in dieser MaRnahme ein positives Signal des
Landes, das eine grundsatzliche Einsparbereitschaft zeigt. Kritisch be-

trachtet er hingegen die Art und Weise, wie die Landesregierung die

195 Presseinformation der Staatskanzlei vom 12.07.2021; Presseinformation des
Finanzministeriums vom 15.09.2021.
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Einsparungen umsetzt und welche Planungsdefizite der Vergangen-

heit dabei erneut zutage treten.

Dass in den letzten Jahren ein Beschaftigungsvolumen in H6he von
rd. 4.000 Vollzeiteinheiten nicht ausgeschopft wurde, zeugt nicht von
einer realitditsnahen und bedarfsgerechten Planung der Landesregie-
rung. Selbst wenn man einen Puffer flr unvorhergesehene Ereignisse
fur notwendig erachtet: 4.000 Vollzeiteinheiten entsprechen beispiels-
weise ca. 40 % des Beschaftigungsvolumens aller niedersachsischen
Finanzamter inkl. des Landesamts fur Steuern. Das ist aus Sicht des

LRH kein vertretbarer Umfang.

Die Einsparmalinahme schrankt letztlich nur potenzielle Handlungs-
spielrdume der Ressorts ein — und auch nur im Umfang von 50 % des
nicht ausgeschopften Beschaftigungsvolumens. Sie stellt aus Sicht
des LRH damit eine formale, weiterhin zu kurz greifende Korrektur der
vorhandenen und zu groflien Spielrdume dar, die in der Vergangenheit

bei der Haushaltsaufstellung vorgesehen waren.

Diese Spielrdaume fiihren aullerdem die fehlende Transparenz des
Haushaltsplans hinsichtlich der tatsachlichen Personalbesetzung deut-
lich vor Augen, die vom LRH schon langer angemahnt wird. Nur so ist
es erklarlich, dass die bereits langer bestehende erhebliche Differenz
zwischen veranschlagtem Bedarf und tatsachlicher Besetzung im Rah-
men des Haushaltsaufstellungsverfahrens in dieser Deutlichkeit nicht
frher zu Tage getreten ist. Durch mehr Haushaltstransparenz erwartet
der LRH eine realitatsnahere und gesteigerte Steuerungswirksamkeit
des Personalhaushalts, die vor allem flir das Budgetrecht des Landta-

ges unerlasslich ist.

Gezielte Einsparungen im Personalhaushalt 2022/23 mit einge-

schrénkter Wirkung

Erschwerend zeigt die Gesamtbetrachtung, dass auch bei dieser Mal-
nahme die Einsparungen durch Aufwiichse in anderen Bereichen teil-

weise aufgezehrt werden. Denn die Landesregierung selbst geht
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rechnerisch davon aus, dass ,in der Gesamtschau von Zugéngen, Ab-
gédngen und Sperrungen (...) damitim Haushaltsplanentwurf 2022 rund
1500 Vollzeiteinheiten weniger auszufinanzieren“'®® sein werden. Das

sind 500 Vollzeiteinheiten weniger, als die MalRnahme einsparen soll.

Aulerdem entfaltet die MalRnahme nach Einschatzung des LRH tat-
sachlich nur eine eingeschrankte finanzielle Wirkung. Die Landesre-
gierung geht davon aus, dass durch die EinsparmalRnahme im Perso-
nalbereich 114 Mio. € im Jahr 2022 sowie 93 Mio. € fir das Jahr 2023
als Entlastung verbucht werden kénnen.'®” Die veranschlagten Mittel
wurden jedoch bereits in den vergangenen Jahren nicht in voller Héhe
verausgabt. Betrachtet man zum Vergleich der GréfRenordnung bei-
spielsweise das Jahr 2020, ergibt sich Folgendes: Im Jahr 2020 betrug
die Differenz zwischen dem veranschlagten und dem tatsachlich ver-
ausgabten Personalkostenbudget gut 119 Mio. €. Das Land sparte
also bereits im Jahr 2020 tatsachlich mehr an Personalkostenbudget

ein, als es durch die Einsparmalinahme flir das Jahr 2022 erwartet.

Im Ergebnis bleibt zu den aufgezeigten Einsparungen im Haushalt
2022/23 daher festzuhalten: Sie klingen auf den ersten Blick umfang-
reich und sollen mutmafRlich den Willen zu Einschrankungen konkreti-
sieren. Tatsachliche, kurzfristige Reduzierungen entfalten sie auf das
Beschaftigungsvolumen jedoch nicht, denn nach einem Absinken im
Jahr 2022 folgt im Jahr 2023 direkt wieder ein Anstieg um rd. 135 Voll-

zeiteinheiten.

Inwieweit die Einsparungen des Haushalts 2022/23 dauerhafte, nach-
haltige Effekte auf die Personalmenge und damit auf den Personal-

haushalt insgesamt entfalten, wird der LRH nachhalten.

% Niederschrift Gber die 133. Sitzung des Ausschusses fiir Haushalt und Finan-
zen vom 22.09.2021, S. 9.
97 Presseinformation der Staatskanzlei vom 12.07.2021.
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Steigendes Beschéftigungsvolumen nicht nur in der Legislatur, son-

dern auch dartiber hinaus

Auf Grundlage der Feststellungen zum Personalhaushalt im letztjahri-
gen Jahresbericht untersuchte der LRH die aktuellen Planungen der
Landesregierung. Der LRH analysierte u. a., ob sich eine Trendwende
erkennen lasst und die Landesregierung dem angemahnten Konsoli-
dierungsdruck nicht nur im Haushaltsplan 2022/23, sondern auch dar-
Uber hinaus in der Mittelfristigen Planung 2021 - 2025 sowie der im
Marz dieses Jahres vorgelegten Mittelfristigen Planung 2022 - 2026
Rechnung tragt.

Wie aufgezeigt, werden beim Beschaftigungsvolumen die verkiindeten
Einsparungen im Haushalt 2022/23 in den nachsten Jahren keine Re-

duzierung in der Gesamtsumme erbringen.

Betrachtet man die gesamte Legislaturperiode’®, ist vorgesehen, dass
das geplante Beschaftigungsvolumen von fast 135.100 Vollzeiteinhei-
ten um insgesamt 3.512 Vollzeiteinheiten auf Gber 138.600 Vollzeitein-
heiten steigen soll. Diese Entwicklung wirft die Frage auf, inwieweit die
aktuelle Landesregierung tatsachlich einen nachhaltigen Konsolidie-

rungskurs verfolgt.

Der positive Ausblick, den die beiden genannten Mittelfristigen Planun-
gen durch geplante Reduzierungen des Beschaftigungsvolumens und
der Planstellen aufzeigen, tberzeugt den LRH nicht. Denn es wird
nicht bei dieser gunstigen Planung bleiben. Zunachst fallt bereits die
Entwicklung in der aktuellen Mittelfristigen Planung weniger gunstig
aus als davor. Die aktuelle Mittelfristige Planung bildet die finanzwirk-
samen BeschlUsse der Landesregierung und des Landtages seit Juli
2021 fir die Jahre 2024 bis 2026 ab.'®® Fiur den Personalbereich diirf-
ten sich darin beispielsweise die Beschllisse des Landtages zur tech-

nischen Liste fir den Haushalt 2022/232° ausgewirkt haben. Anders

198

199
200

Grundlage fiir die Zahlen ist der Vergleich der Haushaltsplane einschlielich
zugehdriger Nachtragshaushaltsplane der Jahre 2018 bis 2022.

Mittelfristige Planung 2022 - 2026, S. 7, 8.

Drs. 18/10353; Stenografischer Bericht 18/126, S. 11872.
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als noch in der Mittelfristigen Planung 2021 - 2025 vorgesehen, wer-
den danach bei der Landespolizei 430 kw-Vermerke?°' am Beschfti-
gungsvolumen und an den Planstellen bis zum Jahresende 2025 weg-
fallen.2°2 Dadurch erhéhen sich das Beschaftigungsvolumen und das

Personalkostenbudget.

Die Mittelfristigen Planungen dirften zudem von dem bevorstehenden
Ende der Legislaturperiode sowie der Positionierung der nachsten
Landesregierung beeinflusst werden. Diese Zasur sowie die Erfahrun-
gen vergangener Legislaturen geben Anlass zu der Annahme, dass es
insbesondere im Zuge neuer Legislaturen zu Nachtragshaushalten
kommt, die zumeist auch Mehrausgaben bzw. Aufwiichse im Perso-

nalbereich hervorrufen.

Erschwerend wird es in Folge des Ukraine-Kriegs zu weiteren Heraus-
forderungen fur den Landeshaushalt kommen, auch im Personalbe-
reich. Wie von der Landesregierung klargestellt, lasst die Mittelfristige
Planung 2022 - 2026 diese Frage noch auBer Betracht.?’ Die Landes-
regierung geht jedoch bereits jetzt von Auswirkungen auch auf Nieder-
sachsen aus. Ahnliche Entwicklungen gab es im Zuge der Fliichtlings-
krise im Jahr 2014. Solange das Land weiterhin nicht die vom LRH seit
langem geforderte, systematische und nachhaltige Aufgabenkritik
durchfihrt, dirften bei unvorhergesehenen Ereignissen Erhéhungen

bei den Personalausgaben und dem Personalbestand folgen.

Aber auch unabhangig von diesen mdglichen Auswirkungen sieht der
LRH aktuell zu wenige Ansétze fur einen nachhaltigen Personalhaus-
halt.

201

202

203

Ausgaben und Planstellen sind als kinftig wegfallend zu bezeichnen, soweit
sie in den folgenden Haushaltsjahren voraussichtlich nicht mehr bendétigt wer-
den, § 21 LHO.

Siehe auch Antwort der Landesregierung auf die Kleine Anfrage ,,Personalbe-
darf bei der Polizei bis zum Jahr 2026, Drs. 18/10976 vom 17.03.2022.
Mittelfristige Planung 2022 - 2026, S. 5.
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Dreh- und Angelpunkt ,Planstelle” — Griinde fiir die fehlende Nachhal-

tigkeit des Personalhaushalts

Bei den Entwicklungen der personalrelevanten Parameter richtete der
LRH erneut seinen Blick auf die Planstellen fir beamtetes Personal.
Deren Bedeutung fiir die Entwicklung des Personalhaushalts zeigte
der LRH in den Jahresberichten 2020 — Teil 2 — und 2021 deutlich auf:
Eine nachhaltige Konsolidierung werde aus seiner Sicht bisher insbe-
sondere dadurch verhindert, dass die fir Personaleinsparmal3nahmen
geforderten, erganzenden verbindlichen Abbauvorgaben fir Planstel-
len weiterhin fehlen sowie eine systematische und nachhaltige Aufga-

benkritik bisher nicht in ausreichendem Male durchgefihrt werde.

Die Zahl der Planstellen im Kernhaushalt stieg nach den Analysen des
LRH gemal den Haushaltsplanen 2018 und 2022 — also in der aktuel-
len Legislaturperiode — insgesamt um 3.057 an. Ausgehend von dem
damit erreichten hohen Niveau und vor allem nach einem deutlichen
Anstieg im Jahr 2021 folgt mit dem Doppelhaushalt 2022/23 ein, wenn
auch nur geringfugiger, Anstieg um 14 Planstellen. Hinzu kommen
aber beispielsweise die aufgezeigten Anpassungen Uber die techni-
sche Liste bis zum Jahresbeginn 2026. Nach Einschatzung des LRH
werden zudem die weiteren aufgezeigten Aspekte ebenfalls im Plan-

stellenbereich die Mittelfristigen Planungen negativ beeinflussen.

Auch am konkreten Beispiel des Programms zur Rickflihrung der mit
dem Nachtragshaushalt 2018 neu geschaffenen rd. 100 Beschafti-
gungsmaoglichkeiten bestatigt sich dieser Befund fur den Planstellen-
bereich. Der LRH zog aufgrund des ersten Teils der Rickfuhrungsver-
pflichtung im Haushaltsplan 2021 bereits im Jahresbericht 2021 die
Zwischenbilanz, dass der Abbau der zusatzlich geschaffenen, hoch-
wertigen Planstellen in den Ministerien im Kern durch eine Rickfiih-
rung von Beschaftigungsvolumen im nachgeordneten Bereich erfolgte.
Ein vergleichbares Bild zeigt sich fur den zweiten Teil der Ruckfuh-

rungsverpflichtung im Haushaltsplan fir das Jahr 2022.
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Die Analysen bestatigen, dass die Entwicklung des flr den Personal-
haushalt so wichtigen und langfristig pragenden Planstellenbereichs
— trotz EinsparmalRnahmen — vor allem in der aktuellen Legislaturperi-
ode keine Reduzierung erfahrt. Erneut zeigt sich daher, dass die Plan-
stellen wieder starker in die Steuerung des Personalhaushalts einbe-

zogen werden sollten.

Entwicklung der Planstellen in den Ministerialkapiteln

Von besonderem Interesse ist die Entwicklung der Planstellen in den
Ministerialkapiteln. In der gesamten Legislaturperiode kam es hier
netto zu einem Aufwuchs von 192 Planstellen. Das Beschaftigungs-
volumen stieg im gleichen Zeitraum dagegen um 119 Vollzeiteinheiten.
Das fuhrt den fehlenden Steuerungseinklang von Planstellen und Be-
schaftigungsvolumen klar vor Augen. Diese unterschiedliche Entwick-
lung der Aufwlichse von Planstellen und Beschaftigungsvolumen ver-

deutlicht auch die nachfolgende Grafik:
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Abbildung 8:  Jahrliche Aufwiichse der Zahl der Planstellen und des Beschéf-
tigungsvolumens in den Ministerialkapiteln.?%4

Der Planstellenaufwuchs der Ministerialkapitel in der aktuellen Legis-
laturperiode entspricht damit der Grélke eines Ministeriums, wie z. B.
der Staatskanzlei. Die Aufwlichse kamen jedoch zusatzlich zu dem
neu geschaffenen Ministerium fir Bundes- und Europaangelegenhei-

ten und Regionale Entwicklung hinzu.

Dass sich der Anstieg in der Ministerialverwaltung trotz der erheblichen
Zuwachse in der Vergangenheit auch im Angesicht der Einsparvorga-
ben sowie der coronabedingten Einschrankungen fortsetzt, belegt die
nach Ansicht des LRH fehlende Konsequenz bei der durchgreifenden

Konsolidierung im Personalbereich der Ministerialkapitel.

204 Quelle: Ubersicht iber Beschaftigungsvolumen, Budget und Stellen der Haus-
haltsplane.
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13

Optimierungsbedarf bei der Berechnung des Versorgungsbe-

zugs unter Anrechnung von Renten

Nach einer vorangegangenen Untersuchung vor rd. zehn Jahren
stellte der LRH in einer aktuellen Kontrollpriifung erneut fest,
dass in zahlreichen Féllen die gesetzlich vorgeschriebene An-
rechnung der Renten auf die Versorgungsbeziige unterblieb. Im
Ergebnis zahlte das Niedersédchsische Landesamt fiir Beziige
und Versorgung in den vom LRH bislang (berpriiften Féllen Ver-
sorgungsbezlige in Héhe von (ber 1,5 Mio. € zu viel aus. Die Be-
richtigung der Gberpriiften Zahlfélle erbringt derzeit jéhrliche Ein-

sparungen von insgesamt mehr als 330.000 €.

Ausgangslage

Zahlreiche der 103.161 Versorgungsberechtigten (Ruhestandsbeam-
tinnen und Ruhestandsbeamte des Landes oder ihre Hinterbliebenen)
im Jahr 2019%%° erhielten neben ihren Versorgungsbeziigen Renten
oder rentengleiche Leistungen aus friheren versicherungspflichtigen
Tatigkeiten.2°® Versorgungsbeziige werden neben Renten nur bis zu
einer bestimmten Hochstgrenze gezahlt, um eine Uberversorgung zu
vermeiden.?°” Daher sind alle Versorgungsberechtigten verpflichtet,2°®
dem Niedersachsischen Landesamt fur Bezuge und Versorgung
(NLBV) den Bezug von Renten unverziglich anzuzeigen.?*® Sind Ru-
hestandsbeamtinnen und Ruhestandsbeamte nach dem 30.09.1994 in

den Ruhestand getreten, sind Renten auch fiktiv anzurechnen. Denn

205

206

207

208
209

Anzahl zum Stichtag 31.12.2019 It. Haushaltplan 2021, Anlage zu Kapi-
tel 13 50.

In ca. 23.000 Fallen wird eine anrechnungspflichtige Rente maschinell erfasst.
Diese hat der LRH in der zugrunde liegenden Prifung ausgeklammert. Aus
den verbleibenden ca. 80.000 Fallen hat der LRH durch eine Stichprobe
potenziell Falle anrechnungspflichtiger Renten herausgefiltert und untersucht.
§ 66 Niedersachsisches Beamtenversorgungsgesetz (NBeamtVG), bis
30.11.2011: § 55 Beamtenversorgungsgesetz — BeamtVG — des Bundes.

§ 74 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 NBeamtVG, § 62 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 BeamtVG.
Hierzu gehort beispielsweise die Anzeige eines Rentenbezugs sowie die
Ubersendung der Rentenbescheide.
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wird eine Rente nicht beantragt oder auf sie verzichtet, tritt an deren

Stelle der Betrag, der vom Leistungstrager zu zahlen gewesen ware.?'°

Zu Beginn ihres Ruhestands werden die Ruhestandsbeamtinnen und
Ruhestandsbeamten aufgefordert, Fragen u. a. zu Rentenanspriichen,
Rentenbezug und Nachversicherung zu beantworten. Bis zum Okto-
ber 2016 hatten sie zusatzlich ihren beruflichen Werdegang darzustel-
len. Auch im Bescheid Uber die Festsetzung ihrer Versorgungsbeziige
weist das NLBV die Versorgungsberechtigten auf die Anzeigepflicht
hin. Seit Juni 2010 werden — u. a. als Auswirkung einer Prifung des
LRH — samtliche Ruhestandsbeamtinnen und Ruhestandsbeamten
zusatzlich kurz vor Erreichen ihrer Altersgrenze nach Rentenrecht
nochmals — im Wege einer maschinellen Abfrage — zur Anzeige von
Rentenbeziigen aufgefordert.2'" Im Regelfall Uberprift das NLBV die
Angaben und die Versorgungsakten daraufhin, ob Anhaltspunkte fir
eine versicherungspflichtige Tatigkeit bestehen und Gberprift im Be-

darfsfall die Berechnung der Versorgungsbeziige.

Nach einer vergleichbaren Prifung vor rd. zehn Jahren untersuchte
der LRH gegenwartig erneut in einer detaillierten Stichprobe?'?, ob die
Versorgungsberechtigten anrechnungspflichtige Renten pflichtgemaf
mitteilten und ob das NLBV diese Renten ordnungsgeman auf die Ver-

sorgungsbezilige anrechnete.

Von den 365 Fallen, die der LRH dem NLBV zur ndheren Uberpriifung
Uberlie3, bearbeitete das NLBV bereits mehr als 260 Falle

210
211

212

§ 66 Abs. 1 Satz 3 in Verbindung mit § 89 Abs. 5 Satz 1 Nr. 3 NBeamtVG.
Jahresbericht 2012, S. 56 ,Berechnung des Versorgungsbezugs unter An-
rechnung von Renten®.

Aus den oben genannten ca. 80.000 Fallen grenzte der LRH die potenziell
prufungsbedirftigen Falle nach bestimmten, fur die Rentenanrechnung pri-
fungsrelevanten Parametern naher ein. Er differenzierte dabei z. B. nach be-
stimmten Berufs- und Besoldungsgruppen, nach Personengruppen mit hoher
Wahrscheinlichkeit eines Rentenanspruchs, nach bestimmten Jahrgangen
oder nach der Héhe des Ruhegehaltssatzes. Dabei verblieben im Ergebnis
ca. 5.600 Falle, die zunachst einer naheren Untersuchung durch den LRH
unterzogen wurden. Rd. 365 Falle davon lie der LRH durch das NLBV Uuber-
prifen.
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abschlielRend. Zu den verbleibenden Fallen steht die Rickmeldung
des NLBV an den LRH noch aus.

Erneut Uberzahlungen im Millionenbereich

Der LRH stellte im Rahmen dieser Prifung fest, dass trotz der Hin-
weise des NLBYV zahlreiche Versorgungsberechtigte den tatsachlichen
Bezug ihrer Renten nicht anzeigten oder z. B. den vollstandigen Ren-
ten- bzw. Leistungsbescheid?'® nicht Gbersandten. Dies fiihrte in den
vom LRH an das NLBV zur naheren Uberpriifung tiberlassenen rd. 365
Fallen bislang bei 93 Fallen zu Uberhéhten Versorgungszahlungen von
mehr als 1,1 Mio. €. Durch die im Rahmen der aktuellen Prifung ver-
anlasste Korrektur dieser Falle werden bereits jahrlich tGber 250.000 €
eingespart, die ohne Durchfiihrung dieser Prifung weiterhin unberech-
tigt ausgezahlt worden waren. In weiteren 81 Fallen lag zwar eine An-
zeigepflichtverletzung vor, eine Uberpriifung durch das NLBV ergab

jedoch, dass die Versorgungsbeziige hier nicht zu kiirzen waren.

Weiterhin Uberpriifte der LRH die Versorgungsakten aus der genann-
ten Stichprobe?'™ auf Falle mit fiktiver Rentenanrechnung, ob Versor-
gungsberechtigte Renten trotz eines Rentenanspruchs nicht oder ver-
spatet beantragten oder auf Renten verzichteten. 31 Versorgungsbe-
rechtigte beantragten trotz Rentenanspruchs eine anrechnungspflich-
tige Rente nicht oder verspatet. Die Anrechnung dieser fiktiven Renten
fuhrte in 27 Fallen zur Kirzung von Versorgungsbeziigen und damit zu
entsprechenden Uberzahlungen von Uber 320.000 €. Die jahrlichen
Einsparungen durch die Korrektur betragen zurzeit Gber 57.000 €. In
vier Fallen trat trotz Rentenanrechnung keine Minderung der Versor-

gungsbezlge ein.

Daneben fiihrte die fehlende Anzeige von Renten auch zu Zahlungen

mit einem fehlerhaften Ruhegehaltssatz. Dabei entstanden in sechs

213 Erfasst sind die Bescheide der Deutschen Rentenversicherung, der Versor-
gungsanstalt des Bundes und der Lander sowie berufsstandischer Versor-
gungseinrichtungen wie z. B. die Arzteversorgung.

214 Siehe Fn. 212.
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Fallen weitere Uberzahlungen von ber 75.000 € und jahrliche Einspa-
rungen von 14.200 €. SchlieRlich kam es auch zu Uberzahlungen auf-
grund anderer Fehler, wie z. B. eines falschen Witwengeldsatzes — im
Umfang von ca. 19.000 € mit einem jahrlichen Einsparbetrag von
8.900 €.

In der Summe zahlte das NLBV — bezogen auf die in dieser Prifung
bislang identifizierten Falle — Versorgungsbeziige in Hohe von Uber
1,5 Mio. € zu viel aus. Dabei mussten die betroffenen Versorgungsbe-
rechtigten im Einzelfall zwischen 10 € und 63.000 € zurtickzahlen. Die
Berichtigung der Uberpruften Zahlfélle erbringt derzeit jahrliche Einspa-

rungen von insgesamt mehr als 330.000 €.

Unzureichende Abarbeitung der Wiedervorlagen

Fur den LRH ergab sich in vielen Fallen als zentrale Fehlerquelle fir
die bisher unterbliebenen Rentenanrechnungen, dass beim NLBV nur
unvollstandige Informationen Uber die rentenrechtliche Situation der

Versorgungsberechtigten vorlagen.

Zugleich zeigte sich in dieser Kontrollpriifung jedoch auch, dass die
Anzahl der fehlerhaften Falle im Vergleich zur Vorgangerprifung ge-
sunken ist. Der LRH fihrt diese Entwicklung im Wesentlichen auf die
oben genannte, im Juni 2010 eingeflhrte maschinelle Abfrage zurick.
Sie veranlasst zahlreiche Versorgungsberechtigte, die Beantragung
ihrer Rente mitzuteilen bzw. den vom Rentenversicherungstrager er-

haltenen Rentenbescheid zu Gbersenden.

Gleichwohl identifizierte der LRH in 133 Fallen ein weiterhin bestehen-
des Defizit: die Verwendung, Uberwachung und Uberprifung der Wie-
dervorlagen. Zum einen Uberwachte das NLBV nach Ansicht des LRH
Falle mit beantragter Rente nicht in ausreichendem Malle. Die Sach-
bearbeiterinnen und -bearbeiter verfolgten Wiedervorlagen nicht weiter
oder verfugten sie erst gar nicht. Zum anderen prifte bzw. Gberwachte
das NLBV die Rentenanspriche bzw. -zahlungen in den Fallen unzu-

reichend oder gar nicht, in denen die maschinelle Befragung zur Rente
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der Beamtinnen und Beamten entfiel. Das war z. B. der Fall, wenn die
Berechtigten erst nach Erreichen der rentenrechtlichen Altersgrenze in
den Ruhestand traten (insbesondere Lehrkrafte, Professorinnen und
Professoren, Beamtinnen und Beamte mit hinausgeschobenem Ruhe-
stand — ohne Polizei- bzw. Justizvollzugsdienst) oder vor der renten-

rechtlichen Altersgrenze verstorben sind.

In sechs Fallen stellte der LRH fest, dass das NLBV es versaumte, den
voribergehend erhohten Ruhegehaltsatz mit Beginn der Zahlung der

Altersrente wieder abzusenken.

Der Umfang der vom LRH in der aktuellen Kontrollprifung festgestell-
ten, fehlerbehafteten Falle untermauert, dass die Sachbearbeiterinnen
und -bearbeiter das im NLBV vorhandene elektronische System zur
Erfassung und Uberwachung von Wiedervorlagen?'® unzureichend
nutzten. Das Auler-Acht-Lassen von Wiedervorlageterminen wurde
dadurch nicht verhindert. Der LRH empfiehlt daher, mittels tech-
nisch-organisatorischer Malnahmen diese unzureichende Steuerung
der Wiedervorlagen zu beheben. Im Rahmen der aktuellen Prifung
teilte das NLBV bereits zu einer Fehlerquelle mit, dieser durch eine

technische Anpassung begegnen zu wollen.

Mehr Informationsbeschaffung durch das NLBV zur Fehlervorbeugung

notwendig

Dem NLBYV obliegt bei der Berechnung der Versorgungsbezlge unter
Berucksichtigung anrechnungspflichtiger Renten die Pflicht, den Sach-
verhalt von Amts wegen zu ermitteln. Diese Verpflichtung konkreti-
sierte das Bundesverwaltungsgericht in einem Urteil fir eine Versor-
gungsbehdrde. Danach gehort zur Amtsermittlung auch, dass sich die
Versorgungsbehorde bei Vorliegen konkreter Anhaltspunkte fiir ren-

tenrechtliche (Vorbeschaftigungs-)Zeiten vor Festsetzung des

215 Hierbei handelt es sich um das Kidicap-Zahlungsverfahren bzw. das Micro-
soft-Outlook-Programm.
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Ruhegehalts beim Trager der gesetzlichen Rentenversicherung naher

zum Sachverhalt erkundigt.2'®

Das NLBV unterlasst es nach den Prifungserkenntnissen seit Jahren,
rentenerhebliche Unterlagen bei der Festsetzung der Versorgung aus
der Personal- und Besoldungsakte in die Versorgungsakte zu tUberneh-
men. Zuvor hatte es mehr Informationen in den Versorgungsakten vor-
gehalten. Davon hatte man im Zuge eines Reformprozesses abgese-

hen, der um das Jahr 2000 begonnen wurde.

Der LRH hélt es nach wie vor fur erforderlich, dass das NLBV kunftig
wieder MalRnahmen ergreift, die das Vorliegen der fur die Versor-
gungsberechnung erforderlichen Renteninformationen sicherstellen.
Das ware beispielsweise moglich, indem der Fragebogen zum Ruhe-
standsbeginn — wie schon vor Oktober 2016 — um eine Rubrik zur kur-
zen Darstellung des beruflichen Werdegangs der Beamtin oder des

Beamten vor Berufung in das letzte Beamtenverhaltnis erganzt wird.

Nach Einschatzung des LRH kann das NLBV auf diese Weise im Sinne
des Grundsatzes der Gesetzmalligkeit der Verwaltung eine ordnungs-
gemale Berechnung bzw. Festsetzung der Versorgungsbeziige ge-
wahrleisten. Der dadurch entstehende zusatzliche Arbeitsaufwand ist
aus Sicht des LRH Uberschaubar. Der Vorteil hingegen ist, dass ren-
tenrelevante Informationen wieder in gréfierem Umfang vorliegen,
dadurch Uberzahlungsfalle reduziert werden kénnen und das NLBV
letztlich den Vorgaben des Bundesverwaltungsgerichts besser gerecht

wird.

Weitere Handlungsempfehlung zur Verringerung der Fehlerquote

Da gegenwartig trotz maschineller Abfrage zum Rentenbezug nicht
samtliche anrechnungspflichtigen Renten erfasst werden, schlagt der
LRH vor, die Ruhegehaltsempfangerinnen und Ruhegehalts-empfan-

ger mit Vollendung des 69. Lebensjahres erneut maschinell zu

216

BVerwG, Urteil vom 15.11.2016 —2 C 9.15 —, Rn. 28 ff.
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befragen. Dadurch kénnte das NLBV insbesondere diejenigen (bes-

ser) erfassen, die

° seinerzeit nur die Beantragung einer Rente anzeigten, den Ren-
tenbescheid spater aber nicht ibersandten,

. erst nach der gesetzlichen Rentenaltersgrenze in den Ruhestand
treten (zahlreiche Lehrkrafte, Professorinnen und Professoren,
Beamtinnen und Beamte mit hinausgeschobenem Ruhestand)
oder

° erst verspatet eine Rente beantragten.

Den dadurch entstehenden Kontroll- und Korrekturaufwand fir das
NLBV schatzt der LRH als Uberschaubar ein. Das Risiko einer fehler-
haften Zahlung von Versorgungsbeztigen wegen Verletzung der An-
zeigepflicht durch die unzureichende Mitwirkung der Ruhegehaltsemp-
fangerinnen und Ruhegehaltsempfanger sowie die fehlerhafte Bear-
beitung von Wiedervorlagen durch das NLBV und die Bearbeitung
arbeitsintensiver Rickforderungsverfahren wiirde auf diese Weise zu-

dem reduziert.
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14 Verringerte besondere Altersgrenze in der Landespolizei

Die gesetzliche Sonderregelung, nach der Polizeivollzugskréfte
in Niedersachsen bereits mit 61 Jahren in den Ruhestand eintre-
ten kbnnen, sofern sie besonders belastende Dienste zu verrich-
ten hatten, ist nur bedingt rechtskonform umsetzbar. Dies liegt
daran, dass es in der Praxis kaum mdglich ist, Téatigkeiten der
Polizeivollzugskréfte in den 80-er Jahren mit der erforderlichen
Prézision zu rekonstruieren. Aber auch in anderen Féllen ent-
schieden die Polizeibehérden uneinheitlich und rechtswidrig. Aus

Sicht des LRH fehlen praktikable Vorgaben des Ministeriums.

Ausgangslage

Fir Polizeivollzugskrafte gilt eine gegenuber sonstigen Beamtinnen
und Beamten um fiinf Jahre verringerte Altersgrenze von 62 Jahren.2'”
Nach § 109 Absatz 2 Niedersachsisches Beamtengesetz (NBG) kon-
nen Polizeivollzugskrafte sogar ein weiteres Jahr friher, also bereits
mit Vollendung des 61. Lebensjahres in den Ruhestand eintreten. Vo-
raussetzung dafir ist, dass sie mindestens 25 Jahre in einem der dort
genannten Bereiche tatig gewesen sind, die alle mit einer besonderen
gesundheitlichen Belastung verbunden werden. Die meisten Anwen-
dungsfalle entfallen in der Praxis auf den Wechselschichtdienst, d. h.
eine Tatigkeit, die abwechselnd in Frih-, Spat- und Nachtdienst geleis-
tet wird. Vergleichbare gesetzliche Regelungen gibt es in mehreren
anderen Bundeslandern. Nur in Niedersachsen fuhren allerdings auch

Tatigkeiten in ahnlich gesundheitlich belastender Weise im kriminal-

217 V/gl. § 109 Abs. 1 NBG. Die allgemeine Altersgrenze von 67 Jahren fiir Beam-
tinnen und Beamte gilt ab dem Geburtsjahr 1964, fur vorherige Jahrgénge
gelten Ubergangsregelungen, vgl. §§ 35 NBG in Verbindung mit § 25 Beam-
tenstatusgesetz.
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polizeilichen Ermittlungsdienst zu dieser privilegierten Altersgrenze mit

61 Jahren.2'®

Die Vollzugskrafte haben dem Gesetzeswortlaut zufolge spatestens
vier Jahre vor Erreichen der privilegierten Altersgrenze anzuzeigen,
dass sie mit Erreichen dieser Altersgrenze die Mindestzeit erbracht ha-

ben werden.

Das Ministerium fir Inneres und Sport konkretisierte diese gesetzli-
chen Regelungen, indem es festlegte, dass die Polizeibehérden nur
»auf Anstol}“ der Beamtin oder des Beamten prifen dirfen, ob im Ein-
zelfall die Voraussetzungen vorliegen.?'® Ob das Kriterium ,Wechsel-
schichtdienst” erflllt ist, haben die Polizeibeh6rden dem Erlass des Mi-
nisteriums zufolge anhand der Erschwerniszulagenverordnung zu ent-
scheiden — auch flr vergangene Zeiten, in der diese Verordnung noch
nicht existierte. Zum zweiten Hauptanwendungsbereich, den beson-
ders belastenden Tatigkeiten im kriminalpolizeilichen Ermittlungs-
dienst, zahlt laut dem Erlass nur ein hauptamtlicher Einsatz bei Todes-

ursachenermittlungen oder Sexualdelikten.

Priifung durch den LRH

Jede Entscheidung Uber einen Ruhestandseintritt mit 61 Jahren ist fir
das Land von finanzieller Bedeutung. Durch die Pensionszahlungen an
die in den Ruhestand eingetretenen Beamtinnen und Beamten entste-
hen bei einer gleichzeitigen Neueinstellung zusatzliche Ausgaben ge-
genuber der Situation, in der die lebensalteren Vollzugskrafte weiterhin

im aktiven Dienst verbleiben.

Aus diesem Grund untersuchte der LRH das entsprechende Verwal-

tungshandeln der Landespolizei. In seine Prifung bezog der LRH

218

219

Weitere anzuerkennende Tatigkeiten sind solche im Spezialeinsatzkom-
mando, in einem mobilen Einsatzkommando und in der Polizeihubschrauber-
staffel. Da in diesen Bereichen im Verhaltnis zu den beiden genannten Berei-
chen nur wenige Polizeikrafte eingesetzt sind, werden sie im Folgenden nicht
naher betrachtet und bewertet.

Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 13.03.2006
(Nds. MBI. S. 208).
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samtliche Polizeibehdrden mittels Fragebdgen und Unterlagen zu kon-
kreten Einzelfallen ein. Landesweit traten in den Jahren 2016 bis 2019
insgesamt 320 Polizeivollzugskrafte vorzeitig mit 61 Jahren in den
Ruhestand. Schon ein Vergleich der Zahlen in den einzelnen Polizei-
behoérden wies Auffalligkeiten auf: Wahrend bei einer Polizeidirektion
der Anteil vorzeitiger Ruhestandseintritte bei 15 % lag, war er bei einer

anderen mehr als doppelt so hoch.

Erforderlichkeit eines Antrags

Der LRH stellte fest, dass zwei Polizeibehdrden die Versetzung in den
vorzeitigen Ruhestand irrigerweise von einem Antrag der Beamtin bzw.
des Beamten abhangig machten. Vier Polizeibehdrden lehnten zudem
eine weitere Prufung ab, wenn der Antrag nicht spatestens vier Jahre
vor Erreichen der privilegierten Altersgrenze eingegangen war — auch
wenn die Beamtin bzw. der Beamte die Voraussetzungen fiir einen
vorzeitigen Ruhestandseintritt erflllte. Zur Begriindung beriefen sie
sich dem LRH gegenlber auf die Vorgaben des Innenministeriums,
wonach sie nur auf ,Ansto3“ der Beamtin bzw. des Beamten in die Pri-
fung eintreten durften. Die Rechtsfolge der Norm ist jedoch zwingend,
wenn die inhaltlichen Voraussetzungen vorliegen. Es handelt sich um
eine gesetzliche Altersgrenze, die der Gesetzgeber nicht an das Vor-
liegen eines Antrags o. a. geknlpft hat. Die betroffenen Polizeivoll-
zugskrafte waren jedoch von der jeweiligen Vorgehensweise ihrer Be-

hérde abhangig.

Das Ministerium bestatigte dem LRH gegeniber dessen Auffassung,
dass die verringerte Altersgrenze auch dann kraft Gesetzes erreicht
wird, wenn die Beamtin oder der Beamte einer Anzeigepflicht nicht
oder nicht rechtzeitig nachkommt. Das Ministerium wies die
Polizeibehérden im Jahr 2021 darauf hin, dass bis zu einem neuen
Erlass Ablehnungen wegen fehlender oder verfristeter Anzeigen zu

vermeiden seien.
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Anerkennung von Zeiten im Wechselschichtdienst

Der Hauptanwendungsbereich der Privilegierungsvorschrift, namlich
die Frage, ob eine Beamtin bzw. ein Beamter mindestens 25 Jahre im
~Wechselschichtdienst® tatig war, stellte alle Polizeibehdrden in der
Praxis vielfach vor Probleme. RegelmaRig waren hierfir Dienstzeiten
in den 80er-Jahren von Bedeutung. Fir die Zeit vor der Einflihrung der
Wechselschichtzulage im Jahr 1991 sollten die Polizeibehdrden dem
Erlass des Ministeriums zufolge auf die Erschwerniszulagenverord-
nung abstellen. Danach war entscheidend, ob die Betroffenen in den
80-er Jahren konkrete, individuelle Einsatzzeiten mit einer hinreichen-
den Anzahl von Nachtdienststunden geleistet hatten. Entsprechende
Recherchen gestalteten sich zum Teil sehr verwaltungsaufwendig,
zum Teil waren sie gar nicht mdglich. Dies galt insbesondere fir Vor-
dienstzeiten Betroffener in anderen Bundeslandern sowie beim dama-
ligen Bundesgrenzschutz. Einige Polizeibehérden gaben sich mit ein-
fachen Erklarungen der Betroffenen zufrieden, andere bestanden auf
lickenlosen Nachweisen. Drei Polizeibehérden erkannten unzulassi-
gerweise Zeiten an, in denen die Vollzugskrafte noch in der Ausbildung
waren. Auch beim Abzug langerer Krankheitszeiten gab es keine ein-
heitliche Verwaltungspraxis in den Polizeibehdrden. Im Ergebnis be-
ricksichtigten die Polizeibehérden in zahlreichen Fallen Zeiten fir den
Ruhestandseintritt mit 61 Jahren trotz fehlender oder unklarer Voraus-

setzungen.

Das Ministerium bestatigte die Feststellung des LRH, dass sich die Be-
rechnung der relevanten Zeitrdume vor 1991 zum Teil schwierig ge-
staltet. Die vom LRH herausgearbeiteten, noch nicht abgeschlossenen
Falle seien mittlerweile von den jeweiligen Polizeibehérden Uberprift
worden. Dariiber hinaus werde das Ministerium die Polizeibehérden
sensibilisieren, die Erstellung behérdeneigener Ubersichten konstruk-
tiv begleiten sowie den Austausch mit friheren Behdrden der Betroffe-
nen und — mit Blick auf die Zahlung der Wechselschichtzulage — mit
dem Niedersachsischen Landesamt flir Bezlige und Versorgung inten-

sivieren.
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Tétigkeiten im kriminalpolizeilichen Ermittlungsdienst

Die verringerte Altersgrenze nach Tatigkeiten im kriminalpolizeilichen
Ermittlungsdienst stellte den zweiten Hauptanwendungsbereich von
§ 109 Abs. 2 NBG dar. Eine solche Regelung gibt es nur in Nieder-
sachsen. Neun Bundeslander lassen nur eine Tatigkeit im ,Wechsel-
schichtdienst® gelten, sechs Bundeslander und der Bund haben gar
keine Privilegierungsvorschriften. Den Vorgaben des Ministeriums zu-
folge sollten die niedersachsischen Polizeibehérden nur hauptamtliche
sachbearbeitende Tatigkeiten in den Ermittlungsbereichen Todesursa-

chen und Sexualdelikte anrechnen.

Ob diese Voraussetzungen erfiillt waren, liefl3 sich fiir die Polizeibehor-
den ebenfalls schwierig rekonstruieren. Organisatorisch lassen sich
die privilegierten Tatigkeiten selten identifizieren. Die Beurteilungen
der Betroffenen waren daher regelmaRig die einzige Entscheidungs-
grundlage — und oftmals Jahrzehnte alt. Zudem enthielten viele Beur-
teilungen keine valide Aussage Uber die konkrete Ermittlungstatigkeit
der Betroffenen. Zwei Polizeibehdrden berticksichtigten nicht anerken-
nungsfahige Zeiten. Eine Polizeibehdrde rechnete sogar in zwei Fallen
eine Tatigkeit als Brandermittler an, obwohl das Ministerium zuvor in-

soweit explizit eine Privilegierung verneint hatte.

Das Ministerium hat mittlerweile die Polizeibehdrden gebeten, diese

Entscheidungen zu Uberprifen.

Gesamtbewertung des LRH

Die privilegierte Altersgrenze im niedersachsischen Polizeivollzugs-
dienst in § 109 Abs. 2 NBG ist in einigen Fallen faktisch kaum rechts-
konform anwendbar, in anderen Fallen wurde sie nicht rechtmaig um-
gesetzt. Die Vorgaben des Ministeriums waren lickenhaft, zum Teil
lenkten sie die Polizeibehdrden in die falsche Richtung, zum Teil wur-
den sie aber auch missachtet. Sofern das Ministerium an der derzeiti-
gen, bundesweit umfassendsten Regelung festhalten mdchte, sollte es

den Polizeibehérden eindeutige und praktikable Vorgaben an die Hand
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geben, um die Voraussetzungen fir eine rechtskonforme und landes-
einheitliche Anwendung zu schaffen. Wegen der vielfachen Versaum-
nisse in den Polizeibehdrden halt der LRH ein Monitoring zur Umset-
zung der Vorgaben fur geboten. Daruber hinaus sollte das Ministerium

die Privilegierungsnorm im Bundesvergleich evaluieren.
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Steuerungsdefizite

15 Gebiihrenerhebung bei der Landespolizei

Sowohl bei der Kalkulation als auch bei der Geltendmachung von
Polizeigebiihren stellte der LRH erhebliche Fehler fest. Flir einen
Grol3teil der Geblihren konnte das Ministerium fiir Inneres und
Sport keine Kostendeckung nachweisen, weil aktuelle und ver-
lassliche Berechnungsgrundlagen fehlten. Die innerhalb der
Polizeibehérden zusténdigen Wirtschaftsverwaltungen erhielten
in rd. jedem dritten Fall keine Kenntnis von geblhrenpflichtigen
Amtshandlungen des Polizeivollzugsbereichs. Wenn sie Geblih-

ren erhoben, dann héufig zeitlich verzégert und nicht vollstandig.

Ausgangssituation

Das Niedersachsische Verwaltungskostengesetz (NVwKostG) sieht
vor, dass fur Amtshandlungen Kosten, d. h. GebUhren und Auslagen,
erhoben werden, wenn die Beteiligten zu der Amtshandlung Anlass
gegeben haben.??° Die Gebuhren sollen den Aufwand der an der Amts-
handlung beteiligten Stellen decken, der durchschnittlich fir die Amts-
handlung anfallt.??! Fiir Niedersachsen bestimmen sich die Gebiihren-
tatbestdnde fur MaRnahmen nach dem Niedersachsischen Polizei-
und Ordnungsbehdérdengesetz nach Kostentarifnummer 108 der An-

lage zu § 1 Abs. 1 der Allgemeinen Gebiihrenordnung (AlIGO)??2,

Gemal § 34 Abs. 1 LHO sind Einnahmen rechtzeitig und vollstandig

zu erheben.

Der LRH prifte, ob das Ministerium fir Inneres und Sport die Gebiih-
ren kostendeckend kalkulierte. Dariiber hinaus betrachtete er bei den

Gebuhrentarifnummern fir Fehlalarme, fir die Beférderung von

220 §1 Abs. 1 NVwKostG.

221 § 3 Abs. 2 Satz 1 NVwKostG.

222 Verordnung Uber die Gebiihren und Auslagen fir Amtshandlungen und
Leistungen (Allgemeine Gebihrenordnung - AlIGO -) zuletzt geandert durch
VO vom 21.04.2022 (Nds. GVBI. S. 269).
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Personen sowie flir Einsatze wegen Ruhestérung, ob die Polizei diese

Gebuhren rechtzeitig und vollstandig erhob.

Die Hohe der Geblhreneinnahmen der Landespolizei lag in den Jah-
ren 2018 bis 2020 durchschnittlich bei rd. 5,2 Mio. €. Etwa zwei Drittel
der Geblhreneinnahmen entfielen auf Einsatze der Polizei bei soge-

nannten Fehlalarmen.

Mangelnde Kostendeckung der Geblihrensétze

Die AlIGO wies in der zum Zeitpunkt der Erhebungen gliltigen Fassung
insgesamt 33 polizeibezogene Tarifnummern aus. Fir sechs dieser
Tarifnummern legte das Finanzministerium die fur die Gebuhrenhdhe

malfigeblichen Stundensatze fest.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport stand bei den anderen Tarif-
nummern in der Verantwortung. Es konnte jedoch mangels aktueller
und verlasslicher Berechnungsgrundlagen die Kostendeckung fur
keine der verbleibenden 27 Tarifnummern nachweisen. Vielfach ging
die Geblhr auf Berechnungen vor dem Jahr 2002 zuriick. Zudem war
bei etwa der Halfte der Tarifnrummern nicht nachvollziehbar, wie sich
die Geblhren zusammensetzten. Somit fehlten die Grundlagen fur die
Erhebung von kostendeckenden Gebuhren fur die polizeilichen Amts-

handlungen.

Der LRH halt es fiir erforderlich, dass das Ministerium zeitnah alle
Tarifnummern des Kostentarifs 108 vollstandig Uberarbeitet und ver-
lassliche Berechnungsgrundlagen erstellt. Es sollte sicherstellen, dass
die Gebuhren den aktuellen Aufwand decken, der durchschnittlich fur
die jeweilige Amtshandlung anfallt. Eine stetige, dokumentierte Gebih-
renuberprifung ist zudem erforderlich, um in gerichtlichen Streitigkei-

ten die angemessene Geblhrenkalkulation darstellen zu kénnen.

Das Ministerium ist sich laut seiner Stellungnahme bewusst, dass die
Gebuhrentatbestande inzwischen recht unibersichtlich und uneinheit-

lich geworden sind. Es werde daher eine Evaluation der gesamten
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Tarifnummern durchfuhren, die darauf zielt, die Gebihrenhohe anzu-
passen und eine einheitlichere Ausgestaltung der verschiedenen Tat-

bestande zu erreichen.

Unzureichende Weiterleitung der Geblhrenvorgédnge

Die Geblihrenschuld entsteht mit der Beendigung der Amtshandlung
der Polizei.??® Die Polizeivollzugskrafte haben die jeweilige Amtshand-
lung im elektronischen Niedersachsischen Vorgangsbearbeitungs-,
Analyse-, Dokumentations- und Informationssystem (NIVADIS) zu do-
kumentieren. Fur potenziell gebUhrenrelevante Tatbestéande haben sie
aus diesem System heraus einen Papiervordruck zu erstellen und an
die fur die Gebuhrenerhebung zustandige Wirtschaftsverwaltung zu
Ubersenden. Diese hat den Vordruck zu prifen und die weiteren Ver-
fahrensschritte bis hin zum Erlass des Gebihrenbescheids vorzuneh-

men.

Der LRH stellte bei seinen Erhebungen in den sechs regionalen Poli-
zeidirektionen des Landes fest, dass von insgesamt 373 geblhrenre-
levanten Vorgangen nur 232 vom Einsatzbereich an die Wirtschafts-
verwaltung weitergeleitet worden waren. Aufgrund des ausgeblieben-
den Schritts im Geschéaftsprozess machte die Polizei somit fir rd. jede
dritte Amtshandlung keine Gebuhren geltend. Die Héhe des finanziel-

len Schadens fiir das Land liel3 sich nicht mehr ermitteln.

Der LRH halt es flir problematisch, dass es fir den Geschaftsprozess
,Gebihrenerhebung* keinen automatisierten Ubergang aus dem Poli-
zeivollzugsbereich an die Wirtschaftsverwaltung gibt. Auch angesichts
der Digitalisierung der Landesverwaltung ist dieser Prozess nicht mehr
zeitgemal. Bis eine automatisierte Schnittstelle eingerichtet ist, sollten
das Ministerium und die Polizeidienststellen die im Einsatzbereich tati-
gen Polizeivollzugskrafte nachdricklich dafir sensibilisieren, der Wirt-

schaftsverwaltung die Vordrucke in Papierform zukommen zu lassen.

223 §6 Abs. 1 Alt. 1 NVwKostG.
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Das Ministerium teilte in seiner Stellungnahme mit, dass die Polizeibe-
hoérden eine solche Schnittstelle ebenfalls fur winschenswert halten.
Eine Realisierung sei allerdings erst mit der fur das Jahr 2026 geplan-
ten Einflhrung eines neuen Vorgangsbearbeitungssystems technisch
mdglich. Als Zwischenldsung kénne im derzeitigen Vorgangsbearbei-

tungssystem NIVADIS eine Plausibilitatsprifung eingerichtet werden.

Fehlerhafte Geblihrenerhebung

Auch bei der Geltendmachung von Gebuhren gegenliber dem Kosten-
schuldner stellte der LRH erhebliche Fehler fest. So erhoben die Wirt-
schaftsverwaltungen bei der Bearbeitung von sogenannten Fehlalar-
men die Gebuhr haufig zeitlich verzogert, teilweise spater als sechs
Monate nach der Amtshandlung. Die Verwaltungspraxis variierte zu-

dem in Bezug auf die Anzahl der abzurechnenden Einsatzfahrzeuge.

Gebihren fur die Beférderung von Personen sowie den Transport von
Tieren und Sachen wurden in rd. jedem dritten gepruften Fall nicht in

der erforderlichen Héhe festgesetzt.

Einsatze wegen Ruhestérung sind gebuhrenpflichtig, wenn binnen 24
Stunden ein mehrmaliges Einschreiten erfolgt. In den allermeisten Fal-
len wurden hierfiir gar keine GebUhren geltend gemacht, u. a. weil die
Gebuhrentarifnrummer den Verantwortlichen nicht bekannt war. Die
wenigen Falle, die Uberhaupt zur Wirtschaftsverwaltung gelangten,
wurden Uberwiegend fehlerhaft abgerechnet. So wurden zwar Geblih-
ren fur eine Gewahrsamnahme nach wiederholter Ruhestorung erho-
ben, nicht aber fir den vorherigen Einsatz bei den Ruhestérungen,

selbst mit mindestens zwei Anfahrten.

Der LRH sieht es als erforderlich an, dass das Ministerium und die
Polizeibehdrden auf eine konsequente, rechtzeitige und vollstandige

Anwendung der Gebuhrentarifnummern hinwirken.

Das Ministerium kindigte an, eine Zentralisierung der GebUhrenbear-

beitung zu prifen. Es werde die Thematik zudem im Rahmen einer
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Dienstbesprechung mit den Polizeidirektionen erdrtern. Soweit sich
Mangel aus der Geblihrenerhebung ergeben hatten, wirden die Poli-
zeidirektionen durch geeignete MalRnahmen darauf hinwirken, dass

Gebuhren vollstdndig und rechtmafig erhoben werden.
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16  Unzureichende Informations- und Steuerungsinstrumente bei

der Alfred Toepfer Akademie fiir Naturschutz

Die Alfred Toepfer Akademie fiir Naturschutz erfiillt auch mehr
als 20 Jahre nach Einfiihrung der Budgetierung immer noch nicht
die Anforderungen, die an eine leistungsbezogene Haushalts-
planaufstellung und -bewirtschaftung zu stellen sind. Die Kosten-
und Leistungsrechnung der Akademie ist nicht zweckgerecht.
Die Akademie nimmt sich und dem Landtag die Méglichkeit, mit-
hilfe dieses Informations- und Steuerungsinstruments friihzeitig
Handlungsbedarfe zu erkennen und Aufgabenprioritdten zu ver-

andern.

Budgetierte Naturschutzeinrichtung

Die Alfred Toepfer Akademie flr Naturschutz (Akademie) ist eine Aus-
und Weiterbildungseinrichtung des Landes. Ihre Aufgaben liegen in
den Bereichen Naturschutz und Landschaftspflege, der wissenschaft-
lichen Naturschutzforschung sowie der Sensibilisierung der Bevolke-
rung fur Naturschutz- und Nachhaltigkeitsbelange. lhre Aufgaben sind
Uberwiegend nicht durch Gesetze bestimmt. Die Akademie erbringt
Leistungen und Produkte in Teilen auch in einem wettbewerblichen
Umfeld.

Die Akademie ist direkt dem Ministerium flir Umwelt, Energie, Bauen
und Klimaschutz unterstellt. Sie verfolgt gemeinnitzige Zwecke. Der
Zuschuss aus dem Landeshaushalt an die Akademie belief sich allein
im Haushaltsjahr 2020 auf 2,4 Mio. €.

Die vom Landtag fir die Akademie beschlossene Budgetierung der
Haushaltsansatze gemaf § 17 a LHO raumt ihr weite finanzielle Hand-
lungs- und Entscheidungsspielraume ein. Die Verantwortlichen sind in
der Haushalts- und WirtschaftsfiUhrung nicht annahernd so eng durch
Vorgaben gebunden, wie es bei anderen, nicht-budgetierten Behdrden
der Fall ist. Fur die Akademie gelten als budgetierte Anstalt des 6ffent-

lichen Rechts gesonderte Haushaltsvorschriften: Anstatt
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Ausgabezwecke konkret und im Einzelnen festzuschreiben, sieht der
Haushaltsplan leistungsbezogene Budgets flr einzelne Aufgabenbe-

reiche bzw. Organisationseinheiten vor.

Die Budgetierung schafft Flexibilitdt, da Leistungsmengen sich einfa-
cher an die tatsachliche Nachfrage anpassen lassen. Steigen mit der
Nachfrage die Einnahmen, sind zusatzliche Mittel verfligbar. Sinken
die Einnahmen, nimmt das Budget anteilig ab. Effizienzgewinne aus
der Budgetierung mindern die Zuschussbedarfe und entlasten den

Landeshaushalt.

Rechtsgrundlage und Hintergrund

Das zentrale Instrument fir eine ordnungsmaRige und ergebnisorien-
tierte Budgetierung ist die Kosten- und Leistungsrechnung.??* Sie soll
in der Behorde abbilden, welche Kosten in welchen Organisationsein-
heiten fir welche Produkte bzw. Leistungen entstehen. Durch die Zu-
ordnung von Kosten zu Organisationseinheiten (Kostenstellen) werden
die Verantwortung fir die Aufgabenerfillung und fiir die daraus entste-
henden Kosten zusammengefiihrt. Dies fordert die effektive und effizi-

ente Steuerung.

Bei der Akademie reichen dazu die Mallhahmen und die grundlegen-
den Entscheidungen auf das Jahr 1996 zurlck, als die Budgetierung

als Entblrokratisierungsprojekt gestartet wurde.
Informations- und Steuerungsinstrumente nicht zweckgerecht
Bereits im Jahr 2002 — also vor zwei Jahrzehnten — kritisierte das

Staatliche Rechnungsprufungsamt Ldneburg die unzureichende

Transparenz, das fehlende Berichtswesen und eine die Informations-

224 \/gl. Verwaltungsvorschrift Nr. 1.2 zu § 17 a LHO, wonach die Einfiihrung ei-
ner Budgetierung geeignete Informations- und Steuerungsinstrumente (§ 17
a Abs. 1 Satz 3 LHO) des Verwaltungsbereichs voraussetzt. Hierzu gehort
auch eine Kosten- und Leistungsrechnung.
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bedurfnisse nicht befriedigende Kosten- und Leistungsrechnung der

Akademie.

Ausreichend zweckgerechte Informations- und Steuerungsinstrumente
fand der LRH bei seinen Erhebungen im Jahr 2021 weiterhin nicht.
Insbesondere besteht keine Kosten- und Leistungsrechnung im Sinne
der genannten haushaltsrechtlichen Vorgaben, die Grundlage fiir eine
zweckmalige Budgetierung ist. Die Akademie bestatigte dem LRH,
dass keine Kostenstellenrechnung bestehe und dass sich die Kosten-
rechnung auf wenige und ausgewahlte Prozesse bei der Aufstellung
von Haushaltsplan und -rechnung beschranke. Die Finanzdaten seien
lediglich im jahrlichen Turnus relevant, nicht fir die unterjahrige Steu-

erung der Akademie.

Ein unterjdhriges Berichtswesen gab es nicht. Es fehlt weiterhin eine
geeignete Grundlage, um Finanzdaten zur Organisationssteuerung

verwenden zu kdnnen.

Aktueller Stand und absehbare Entwicklung

Aktuell verfigbare Haushaltsdaten unterlegen diese Feststellungen.
Exemplarisch stiegen in der Akademie zwischen den Jahren 2017 und
2020 die Plankosten pro Veranstaltungstag in der Produktgruppe ,Se-
minare, Workshops, Symposien und Veranstaltungen [...]“um fast das
Vierfache. Schon im Zeitraum von 2015 bis 2019 sank die Ist-Leis-
tungsmenge um nahezu die Halfte. In der Produktgruppe ,Fachtagun-
gen, Konferenzen und Veranstaltungen [...]" stiegen zu dieser Zeit die
Plankosten um mehr als das Doppelte pro Veranstaltungstag. Die kal-
kulierte Leistung sank deutlich. Und auch in der Produktgruppe ,Zerti-
fikatsfortbildungen [..]“wuchsen die Plankosten, wahrend die prognos-

tizierte Leistung sich in Vergleichszeitrdumen nahezu halbierte.

Die aufgezeigten Diskrepanzen beschrankten sich nicht auf eine fehl-
geleitete Planung. Auch die Ist-Zahlen verdeutlichten ein Auseinander-
laufen von Kosten und Leistungen. Aus Sicht des LRH ist daraus ab-
zuleiten, dass die Akademie Wirtschaftlichkeitspotenziale nicht ausrei-

chend schnell identifizieren, Handlungsbedarfe nicht ausreichend
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schnell erkennen und ihre Aufbau- und Ablauforganisation nicht ange-

messen zUgig an sich andernde Bedingungen anpassen kann.

Die mit der Budgetierung extra dazu vom Landtag eingerdumten Hand-
lungs- und Entscheidungsspielrdume bedingen im Gegenzug, dass ein
Informations- und Steuerungssystem gemafR den Anforderungen des
§ 17 a LHO aufgebaut wird. Wenn dies nicht erfolgt, fehlen dem Parla-
ment erforderliche Informationen, um kurzfristig Handlungsbedarfe zu

erkennen und Prioritaten zu verandern.

Zur Frage, welche Mafnahmen und Aktivitdten das Ministerium im
Zuge der Fach- und Rechtsaufsicht durchgefiihrt habe, teilte die Aka-
demie mit, dass das Ministerium plane, die Budgetierung zu entwi-
ckeln. Erhebungen des LRH und Gesprache beim Ministerium ergaben
hingegen, dass dieses keine engmaschigere Kostenkontrolle verfolgt

und die bestehende Form als ausreichend betrachtet.

Fazit

Der LRH halt sowohl die Umsetzung als auch die Fortentwicklung einer
zweckgerechten Kosten- und Leistungsrechnung fir dringend erfor-
derlich. Perspektivisch konnten darauf aufbauend systematische Er-
folgskontrollen zudem Fehlentwicklungen in der Akademie zukunftig
schneller und leichter identifizieren: So wies die Akademie im Haus-
haltsplan 2020 beispielsweise 350 Forschungsaktivitdten als Grund-
lage einer Kalkulation aus. Bei genauerer Betrachtung klarte sich, dass
es sich hierbei Uberwiegend um Leerungen von acht sogenannten Ka-
ferfallen handelte — handliche Behalter, um Insekten am Akademie-
standort zu zahlen. Ein zweckgerechtes Berichtswesen hilft, solche
Unstimmigkeiten aufzudecken, um Verbesserungsmoéglichkeiten zu

finden.

Zusammenfassend lasst sich eine Verwendung offentlicher Mittel fur
die Akademie nur bei wirtschaftlicher Haushaltsfuhrung rechtfertigen.
Die Vorteile und Freiheiten der Budgetierung bedingen dazu effiziente

und transparente Verwaltungsablaufe. Sie sind anhand einer



H Niederséchsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 179

aussagekraftigen Kosten- und Leistungsrechnung — auch fiir den

Haushaltsgesetzgeber — nachzuweisen.

Stellungnahme des Ministeriums und Schlussbemerkung des LRH

In seiner Stellungnahme fuhrte das Ministerium aus, dass die beobach-
teten Mehrbedarfe Ausfluss wahrgenommener Aufgabenerfillung
seien. Eine rein finanzielle Sichtweise werde der Akademie und ihren

Aufgaben nicht gerecht.

Der LRH weist darauf hin, dass geeignete Informations- und Steue-
rungsinstrumente im Sinne des § 17 a Abs. 1 Satz 3 LHO regelmaliig
auch nicht-finanzielle Ziele abbilden. Das Ministerium und die Akade-
mie haben diese zu benennen, damit bei der Fortentwicklung und Er-
ganzung der Informations- und Steuerungsinstrumente der Akademie
auch die Uber die Haushaltslage hinausgehenden Informations- und
Steuerungsbedarfe einflieRen kdnnen. Aus Sicht des LRH ist dies bis-
her nicht erfolgt. Als Folge der Prifung des LRH hat das Ministerium
nach eigenen Angaben bereits veranlasst, die Diskussion zur strategi-
schen Ausrichtung der Akademie um die angesprochenen Aspekte

fortzusetzen und zu erweitern.



M Niederséchsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 180

17 Fehlende Pliatze im MaRregelvollzug: Straffallige auf freiem FuB

Ziel des MaBregelvollzugs ist u. a. der Schutz der Gesellschaft
vor suchtkranken sowie psychisch kranken Straffélligen. Den-
noch befinden sich in Niedersachsen (ber 100 verurteilte Straf-
fallige auf freiem Ful3, da die notwendigen Pléatze in Mal3regel-

vollzugseinrichtungen fehlen.

Das Land muss die Optionen zur Kapazitdtserweiterung unter
Berticksichtigung des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes zeitnah

prifen.

Der MaBregelvollzug in Niedersachsen

Die Maliregeln der Besserung und Sicherung stellen im deutschen
Strafrecht eine mégliche Rechtsfolge von Straftaten dar. Die in den
§§ 63 und 64 des Strafgesetzbuches (StGB) vorgesehene Unterbrin-
gung von Straffalligen in einem psychiatrischen Krankenhaus bzw. ei-
ner Entziehungsanstalt richtet sich grundsatzlich nach Landesrecht.
Das Niedersachsische Malregelvollzugsgesetz (Nds. MVollzG) be-
nennt zwei Ziele des Maldregelvollzugs. Zum einen sollen psychisch
kranke oder suchtabhangige Verurteilte geheilt werden, um sie auf ein
straffreies und selbststandiges Leben vorzubereiten.??®* Zum anderen
dient die Unterbringung in einer Einrichtung des Maliregelvollzugs dem

Schutz der Allgemeinheit.?2¢

Das Land verfligt Uber drei eigene und sieben weitere Standorte in pri-

vater Tragerschaft mit insgesamt 1.231 Malregelvollzugsplatzen.

225 §2 Abs. 2 Nds. MVollzG.
226 §2 Abs. 1 Nds. MVollzG.
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Landeseigene
Einrichtungen

Standorte privater Trager Ausgewiesene Plitze

Brauel 115
Bad Rehburg 75
Moringen (mit AuRenstelle
Gottingen) Al
Gesamt MaRregelvollzugs- 598
zentrum Niedersachsen
Géttingen 63
Hildesheim 72
Kénigslutter 91
Lineburg 108
Osnabrick 85
Wehnen 121
Waunstorf 93
Gesamt private Trager 633
Gesamt MaBregelvollzug 1.231
Tabelle 11: Ausgewiesene Platze des Mal3regelvollzugs an landeseigenen

und privaten Standorten

Seit dem Jahr 2016 ist die Gesamtzahl der Platze unverandert.

Aktuelle Situation im MaBregelvollzug

Die Gesamtkapazitat reicht seit langerer Zeit nicht aus, um alle nach
§§ 63 und 64 StGB verurteilten Straffalligen zeitnah in einer Malregel-
vollzugseinrichtung unterzubringen. Im August 2019 warteten 116 Ver-
urteilte auf einen Platz im MalRregelvollzug, davon 82 in Freiheit. Bis
November 2021 stieg die Zahl der Wartenden auf 207 an, von denen
sich 127 Verurteilte auf freiem Fuld befanden. Einzelne Verurteilte
begingen weitere Straftaten wahrend ihrer Wartezeit. Nach Einschat-
zung des Niedersachsischen Richterbundes ,birgt das erhebliche Ge-

fahren fur die Gesellschaft“??’”. Auch die niedersachsische

227 Artikel in der Frankfurter Rundschau vom 18.01.2021, Link zum Artikel in der
Frankfurter Rundschau; Artikel in der Hessischen Niedersachsischen Allge-
meinen vom 18.01.2021, Link zur HNA (Abruf am 13.05.2022).
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Justizministerin aulRerte bereits im Oktober 2020 Bedenken Uber die-

sen Zustand.??8

Als Grinde fir die steigende Anzahl der wartenden Verurteilten nannte
das Maldregelvollzugszentrum Niedersachsen insbesondere die hohe
Auslastung der Aufnahmestationen, die einem Nadeléhr glichen. Auch
der Landtag erkannte die Notwendigkeit, den Malregelvollzug zu opti-
mieren und forderte die Landesregierung auf, ein Konzept zu dessen
Weiterentwicklung zu erstellen.??° In dem Konzept des Ministeriums fiir
Soziales, Gesundheit und Gleichstellung wird als Handlungsmal}-
nahme u. a. die ,Bauliche Ertlichtigung durch Ausbau der Aufnahme-
und Hochsicherheitsplatze in allen MRV-Kliniken® angestrebt. Gleich-
zeitig benennt es die Herausforderungen fir den niedersachsischen
Malregelvollzug, die u. a. aus einer veranderten Spruchpraxis der

Strafgerichte resultieren.

Ein vom Bundesministerium der Justiz verdffentlichter Bericht einer
Bund-Lander-Arbeitsgruppe verdeutlicht die Entwicklung auf Bundes-
ebene.?®® Die Anzahl der nach § 64 StGB zur MaRregel verurteilten
Personen habe sich demnach durch die grof3ziigige Auslegung der
Rechtsnorm in den letzten 20 Jahren mehr als verdoppelt. Allein im
Zeitraum der Jahre 2017 bis 2020 sei ein Anstieg um rd. 18 % zu ver-
zeichnen gewesen. Als Reslimee schlagt die Arbeitsgruppe eine
Novellierung des Rechts der Unterbringung in einer Entziehungsan-
stalt gemaf § 64 StGB vor.

Zunehmende Belegung und ihre Ursachen

Die Belegung des Maldregelvollzugs ist in erheblichem Malie von Ent-
scheidungen der Justiz abhangig. So urteilen die Strafgerichte, ob an-

stelle einer Haft die Einweisung in den Malregelvollzug erfolgen soll.

228 Artikel der Stiddeutschen Zeitung vom 08.10.2020, ,Justiz Hannover: MaRre-
gelvollzug Uberbelegt — Potenzial fur weitere Straftaten®.

229 EntschlieRung des Landtages, Drs. 18/2404.

230 Bericht der Bund-Lander-Arbeitsgruppe zur Prifung des Novellierungsbe-
darfs im Recht der Unterbringung in einer Entziehungsanstalt gemaf § 64 des
StGB vom 22.11.2021, A Problemaufriss, S. 1.
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Ebenso entscheiden die Strafvollstreckungskammern bei Unterge-
brachten Uber Lockerungen, Bewahrungsentlassungen und weitere

Erledigungen, wie etwa bei Aussichtslosigkeit der Therapie.

In Niedersachsen belegen die nach § 64 StGB wegen Suchterkrankun-
gen untergebrachten Patientinnen und Patienten 38 % der verfiigbaren
Platze.?®' Diese Gruppe wachst kontinuierlich an. Gleichzeitig nimmt
nach Aussage von Vollzugsleitungen die Anzahl der Patientinnen und
Patienten zu, bei denen abzusehen ist, dass eine nach § 64 StGB hin-
reichend konkrete Aussicht auf den erforderlichen Therapieerfolg nicht
besteht oder die Patientinnen und Patienten flr eine Therapie ganzlich
ungeeignet sind. Der Bericht der Bund-Lander-Arbeitsgruppe bestatigt
diesen Befund.?®? Eine Unterbringung im Mafregelvollzug stelle sich
damit in der Praxis oftmals als aussichtslos dar. Dennoch wirden Er-
ledigungen wegen Aussichtslosigkeit haufig erst lange Zeit nach dieser
Erkenntnis ausgesprochen. In einzelnen Fallen erfolge die Erledigung
durch die Strafgerichte selbst dann nicht, wenn Patientin bzw. Patient,
Rechtsbeistand und Vollzugsleitung die Maliregel beenden wollten.
Die Uberfiihrung in den Justizvollzug dauere selbst nach Ausspruch
der Erledigung oft unverhaltnismaRig lange.?*? Gleichzeitig stellte die
Justizministerin fest, dass sich die Situation in den Gefangnissen ent-
spanne, wahrend Platze im Malregelvollzug fehlten.?* Dennoch
bliebe nach Aussage des Sozialministeriums ein Platz im MaBregel-
vollzug teilweise langer als ein Jahr mit einer Person belegt, bei der
keine Aussicht auf einen Therapieerfolg bestehe.?3®* Zudem seien des-
sen Unterbringungskosten im Malyregelvollzug erheblich héher als im
Strafvollzug. Die Bund-Lander-Arbeitsgruppe geht davon aus, dass die
taglichen Kosten pro Person im Malregelvollzug fast dreimal so hoch

seien wie im Strafvollzug.?®® Eine verspatete oder unterlassene

21 Stand: 31.10.2020.

22 Sjehe Fn. 230, S. 8 ff.

233 Konzept zur Weiterentwicklung des MafRregelvollzugs, Drs. 18/4621, S. 3.
,veranderungen in der Spruchpraxis der niedersachsischen Strafgerichte.

2 Nordwest Zeitung vom 12.10.2021 ,Warum die Ministerin in den Knast geht,
Link zum Artikel der Nordwest Zeitung (Abruf am 13.05.2022).

285 Niederschrift Uber die 59. Sitzung des Ausschusses fiir Soziales, Gesundheit
und Gleichstellung des Nds. Landtages am 26.09.2019, S. 7.

26 Siehe Fn. 230, S. 37. Demnach lagen im Jahr 2019 die taglichen Unterbrin-
gungskosten im Mafregelvollzug bei 321,37 € und die Haftkosten im Straf-
vollzug bei 119,35 €.
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Uberfihrung in den Strafvollzug fiihrt bei taglichen Mehrkosten von
rd. 200 € in einem Jahr zu einer erheblichen Mehrbelastung von
rd. 73.000 € pro Person.

Kosten im Malregelvollzug

Die Leistungen des Maliregelvollzugs werden tiberwiegend durch Pfle-
gesatze pro Tag und Patient vergltet. Die Basis bildet eine verbindli-
che Pflegesatzfestsetzung des Sozialministeriums aus dem Jahr 2005.
Die Vergutung der privaten Trager ist in einer Vergltungsvereinbarung
geregelt, die ebenfalls auf dieser Pflegesatzfestsetzung basiert. Diese
Pflegesatze werden regelmafig angepasst, um gestiegene Personal-

und allgemeine Lebenshaltungskosten auszugleichen.

Die taglichen Pflegekosten sind fur das Land bei den privaten Tragern
durchgehend héher als in den eigenen Einrichtungen.?®” So leistete
das Land im Jahr 2020 fur die Unterbringung einer Patientin bzw. eines
Patienten bei einem privaten Trager rd. 290 € pro Tag. Der Pflegesatz
in einer landeseigenen Einrichtung lag bis zu 30 € darunter.?®® Im Er-
gebnis zahlte das Land im Jahr 2020 damit an die privaten Trager
rd. 6 Mio. € mehr, als wenn es die entsprechenden Patientinnen und

Patienten in landeseigenen Einrichtungen untergebracht hatte.

Zbgerlicher Ausbau der Kapazitéten

Das Ministerium beabsichtigte im Jahr 2020 die bauliche Ertichtigung
von insgesamt 32 neuen Platzen in den landeseigenen Einrichtungen.
Zwolf Platze sollten durch Sanierung einer Station in Moringen zugig
geschaffen werden. Fur weitere 20 Platze waren Mittel fir den Standort
Brauel bereits im Haushalt 2021 vorgesehen. Dennoch werden diese
Platze dort nicht entstehen: Zunachst erklarte das Ministerium im No-

vember 2020, bauliche Verzogerungen flhrten zu einer Fertigstellung

237 Vom Vergleich ausgenommen sind die besonderen Behandlungsbereiche,
die nur in offentlichen Einrichtungen existieren.

2% Die landeseigenen Einrichtungen erhalten unterschiedliche Pflegesatze fiir
die beiden Verurteilungsgriinde §§ 63 oder 64 StGB.
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nicht vor Oktober 2021. Seit Juni 2021 ist nunmehr bekannt, dass die
Platze gar nicht am Standort Brauel, sondern in Bad Rehburg entste-
hen sollen. Diese Platze werden voraussichtlich erst im Jahr 2024 zur

Verflgung stehen.

Schaffung weiterer Plédtze

Die kontinuierlich steigende Anzahl von Verurteilten auf freiem Ful} er-
fordert aus Sicht des LRH ein konsequentes Handeln der Landesre-
gierung. Bei unveranderter Entscheidungspraxis der Gerichte ist die
Einrichtung weiterer Platze im Mafregelvollzug unerlasslich. Eine we-
sentliche Option zur Schaffung von Platzen sehen das Sozialministe-
rium und der LRH darin, bestehende Landesliegenschaften des Justiz-
vollzugs zu nutzen oder zu reaktivieren. Da die Umnutzung einer still-
gelegten Justizvollzugsanstalt (JVA) erst auf lange Sicht fur neue Mal3-
regelvollzugsplatze sorgen koénnte, sind zusatzliche Optionen zu pri-
fen. So verflgt eine weitere JVA Uber mehr Haftplatze als aktuell ge-
nutzt werden. Ein vollstandiges Freiziehen dieser Liegenschaft konnte
nach Aussage des Sozialministeriums nach Umbau mehr als 100
Platze fur den Malregelvollzug schaffen. Der LRH empfiehlt zudem,
gemeinsam mit dem Justizministerium kurzfristig zu prifen, ob durch
eine bauliche Trennung die Liegenschaft zumindest in Teilen flr den

Maliregelvollzug nutzbar gemacht werden kénnte.

Das Land muss dem gestiegenen Aufnahmedruck konsequent begeg-
nen. Perspektivisch sind mogliche Auswirkungen der beabsichtigten
Reform des § 64 StGB in die Planung weiterer Kapazitaten einzube-
ziehen. Hierfir muss die Landesregierung die Optionen an allen Stand-
orten unter Berlcksichtigung des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes

gegeneinander abwagen.
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18 Unzureichende Nutzung von Steuerungsinstrumenten bei der

Landesnahverkehrsgesellschaft

Das Land stimmte seit mindestens zehn Jahren keine strategi-
schen Ziele fiir die Landesnahverkehrsgesellschaft Niedersach-

sen mbH verbindlich und nachvollziehbar ab.

Durch die Férderung des Offentlichen Personennahverkehrs ein-
schliellich der erforderlichen Investitionen in den Fahrzeugpool
entstehen mittelfristig erhebliche Haushaltsrisiken fiir die Lan-

desnahverkehrsgesellschaft.

Zur sachgerechten und effizienten Steuerung und Aufgabenerle-
digung fehlt es dem Land und der Landesnahverkehrsgesell-
schaft an Instrumenten. Trotz sehr heterogener Aufgabenstruk-
tur der Gesellschaft gibt es derzeit keine Kosten- und Leistungs-
rechnung. Zudem waren die vom Land angeforderten Quartals-
meldungen unvollstdndig und wurden von der Beteiligungsver-

waltung beanstandet.

Allgemeines

Das Land ist alleiniger Gesellschafter der im Jahr 1996 gegriindeten
Landesnahverkehrsgesellschaft Niedersachsen mbH (LNVG). Die Ge-
sellschaft nimmt die Aufgaben des Landes als Aufgabentrager fur den
Schienenpersonennahverkehr (SPNV) wahr, soweit nicht die Region
Hannover und der Regionalverband GroRraum Braunschweig in ihren
Gebieten zustandig sind. Ferner ist die LNVG Genehmigungsbehdrde
im Bereich des straengebundenen Offentlichen Personennahver-
kehrs (OPNV) nach dem Personenbeférderungsrecht und bearbeitet

Ausgleichsantréage und Férderungen von Vorhaben des OPNV.

Zur Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung mit Verkehrsleis-
tungen im SPNV unterhalt die LNVG einen Fahrzeugpool, managt Ver-
kehrsvertrage mit Eisenbahnverkehrsunternehmen und verwaltet die

entsprechenden Haushaltsmittel.
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Die LNVG arbeitet aktuell ohne abgestimmtes Bedienungskonzept

Seitdem Jahr 2009 ist die LNVG u. a. aufgrund eines Vertrags mit dem
Land verpflichtet, ein Bedienungskonzept fir den SPNV zu erarbeiten

und fortzuschreiben.

Im Marz 2010 publizierte die Gesellschaft das SPNV-Konzept 2013+
fur die Jahre 2010 bis 2017. Darin stellte die LNVG die Rahmenbedin-
gungen, die Ausgangssituation, die strategischen Handlungsfelder,
das Angebotskonzept und die Finanzierung fur den SPNV in ihrem Auf-
gabengebiet umfassend dar. Letztmalig gab das Land der LNVG also
vor Uber zehn Jahren die strategischen Ziele verbindlich und nachvoll-

ziehbar auf.

Im Jahr 2019 erstellte die LNVG zwar ein Strategiepapier fur den
SPNV bis zum Jahr 2031. Dieses Strategiepapier befindet sich It. Aus-
kunft des Ministeriums flr Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisie-
rung derzeit aber noch in der Abstimmung zwischen dem Ministerium
und der LNVG. Seit dem Jahr 2018 gibt es also keine mit dem Land
als Auftraggeber schriftlich abgestimmte inhaltliche Konzeption fiir die
Arbeit der LNVG.

Bis auf das Land sind alle Aufgabentrager verpflichtet, Nahverkehrs-
plane aufzustellen und diese spatestens alle finf Jahre fortzuschrei-
ben. Der Aufsichtsrat der LNVG erérterte hingegen seit mehr als zehn
Jahren die Unternehmensstrategie in Bezug auf die Ausgestaltung des
SPNV durch die LNVG nicht im erforderlichen Umfang.

Der LRH empfiehlt, dass sich die vertraglich zwischen Land und LNVG
vereinbarte Fortschreibung des SPNV-Bedienungskonzepts klnftig an
dem Funf-Jahres-Zeitraum fir die Nahverkehrsplane der 6ffentlichen
Aufgabentrager orientiert. Strategische Ziele und Handlungsfelder und
ihre Finanzierung sind dabei zu definieren und mit dem Land als Auf-
traggeber abzustimmen. Uber die Zielerreichung sollte ebenfalls in

einem regelmafRigen Turnus berichtet werden.
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Absehbare Haushaltsrisiken ab dem Jahr 2024

Dem Land stehen die Regionalisierungsmittel nach dem Regionalisie-
rungsgesetz fur den &ffentlichen Personennahverkehr zu. Sie betrugen
im Jahr 2020 ca. 748 Mio. € und sollen bis zum Jahr 2031 auf
rd. 923 Mio. € steigen.

Von diesen Regionalisierungsmitteln erhalt die LNVG fir die Erfillung
ihrer Aufgaben einen Anteil von rd. 49,6 %, was im Jahr 2020
rd. 371 Mio. € entsprach. Diese Mittel dienen im Wesentlichen der Er-
fullung von Verpflichtungen aus der Aufgabentrdgerschaft im SPNV

sowie der Erstattung der Kosten fiir die Gesellschaft selbst.

Bis zum Haushaltsjahr 2019 bauten sich Haushaltsreste von
rd. 579 Mio. € auf. Ursache hierfiir waren im Wesentlichen eine verzo-
gerte Abwicklung von Foérderprogrammen, ein geringerer Mittelbedarf
bei der Abrechnung der Verkehrsvertrage, insbesondere durch gestei-

gertes Fahrgastaufkommen, und Ruckflisse aus dem Fahrzeugpool.

Eine von der LNVG durchgefiihrte Fortschreibung zu den Einnahmen
und Ausgaben fir die unterschiedlichen Férderungen einschliellich ei-
genem Aufwendungsersatz und Investitionen in den Fahrzeugpool

zeigt bis zum Jahr 2031 folgende Entwicklung:

Entwicklung der Haushaltsreste/Bestande
bzw. Mittelbedarfe 2018 bis 2031 in Mio. €

600

300

-300
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031

Abbildung 9:  Entwicklung der Haushaltsreste (eigene Darstellung auf Basis
von Daten der LNVG)
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Die Grafik verdeutlicht, dass ab dem Jahr 2024 ein erhebliches Risiko
fir den Haushalt der LNVG besteht.

Dieses Risiko kdnnte sich durch zuséatzliche Férderprogramme, gerin-
gere Fahrgelderlése durch vermindertes Fahrgastaufkommen oder un-

erwartete Preissteigerungen verstarken.

Das Land teilte dazu mit, dass es sich fiir eine Erhéhung der Mittel
nach dem Regionalisierungsgesetz einsetze, um dieses Risiko zu mi-
nimieren. Verhandlungen der Lander mit dem Bund hatten hierzu im
Jahr 2022 begonnen.

Der LRH empfiehlt, dieses Haushaltsrisiko durch ein entsprechendes
Berichtswesen genau zu beobachten und friihzeitig Handlungsoptio-

nen zu entwickeln.

Die LNVG hat nur eingeschrénkte Instrumente zur Unternehmens-

steuerung — keine Kosten-Leistungsrechnung

Bislang erfolgte die Steuerung der LNVG Uber die Buchhaltung und
ggf. Ad hoc-Auswertungen sowie Uber den Einsatz der Regionalisie-
rungsmittel. Daneben liefert die LNVG quartalsweise allgemeine Daten
zur Ertrags-, Finanz- und Liquiditatslage an die Beteiligungsverwaltung

im Finanzministerium.

Eine Kosten- und Leistungsrechnung richtete die LNVG bislang nicht
ein. Zudem erwies sich die Zulieferung der Daten fiir die Quartalsmel-
dungen an die Beteiligungsverwaltung als mangelhaft. Dies beanstan-

dete die Beteiligungsverwaltung wiederholt.

Angesichts des hohen Volumens der eingesetzten Regionalisierungs-
mittel, der heterogenen Aufgaben der Gesellschaft und des somit ho-
hen Bedarfs an steuerungsunterstitzenden Informationen empfiehlt
der LRH, dass die Gesellschaft eine Kosten- und Leistungsrechnung
einrichtet. Dazu zahlt auch ein regelmafiges Berichtswesen mit Kenn-

zahlen sowie die Definition messbarer Ziele und ihre Kontrolle. Nur so
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kann die LNVG angesichts der bestehenden Haushaltsrisiken in sach-
gerechter Weise Handlungsoptionen entwickeln und in transparenter

Weise umsetzen.

Das Finanzministerium und das Ministerium ftr Wirtschaft, Arbeit, Ver-
kehr und Digitalisierung teilten dem LRH mit, dass sie den klinftigen
Aufbau einer Kosten- und Leistungsrechnung bei der LNVG begriifen.
Zudem wiirden derzeit die Grundlagen fiir die Aufgaben der LNVG neu
erstellt, sodass zukunftig mit zutreffenden Quartalsmeldungen zu rech-
nen sei. Gemeinsam mit der LNVG werde eine fehlerfreie Lieferung
der Zahlen angestrebt, damit das Land seiner Kontroll- und Steue-
rungsfunktion gerecht werden kann. AuRerdem solle die Quartalsmel-
dung um Informationen aus der Kosten- und Leistungsrechnung erwei-

tert werden.

Der LRH geht davon aus, dass diese Vorhaben zeithah umgesetzt wer-

den.
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Schwachstellen bei der Lohnsteuer-AuBenpriifung

Es bestehen erhebliche organisatorische Schwachstellen hin-
sichtlich der bei Lohnsteuer-AuBenpriifungen gefertigten
Kontrollmitteilungen. Dies fiihrte zu Steuerausféllen in Millionen-
héhe, weil die Lohnsteuer-AulBenpriifung entweder kein Kontroll-
material fertigte oder die Veranlagungsfinanzamter Feststellun-
gen nicht auswerteten. Das Finanzministerium hat angeklindigt,

die Schwachstellen zeitnah zu beheben.

Allgemeines

Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber missen vom Arbeitslohn die Lohn-
steuer und andere Abzugsbetrage einbehalten und die Steuer direkt
an das Finanzamt abfiihren. Die ordnungsgemafe Einbehaltung und
Abfihrung der Steuerabzugsbetrage prift das Betriebsstattenfinanz-

amt durch die Lohnsteuer-Au3enprufung.

Im Rahmen der Lohnsteuer-AulRenprifung kénnen neben lohnsteuer-
lichen Feststellungen auch Feststellungen zu anderen Steuerarten ge-
troffen werden. Um die steuerliche Umsetzung dieser Feststellungen
und die Klarung von weiteren Auffalligkeiten sicherzustellen, erstellt die
Lohnsteuer-Aufenprifung Kontrollmitteilungen. Anhand dieser Kon-
trolimitteilungen bemisst die Steuerverwaltung auch das Mehrergebnis

der Lohnsteuer-Au3enprifung.

Ab dem Jahr 2013 anderte die Steuerverwaltung die Regelungen fir
die statistische Erfassung der Kontrolimitteilungen. Bis zu dieser An-
derung konnte die Lohnsteuer-Aulienprufung die Mehrergebnisse erst
erfassen, wenn die Auswertung tatsachlich erfolgt war. Aktuell erfasst
die Lohnsteuer-Aullenprifung das statistische Mehrergebnis bereits

bei Fertigung der Kontrolimitteilung unabhangig von der Auswertung.
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Eine Uberwachung der Auswertung von Kontrollmitteilungen ist grund-

satzlich nicht mehr vorgesehen.?3°

Die niedersachsische Steuerverwaltung richtete in elf Finanzamtern24°
Zentrale LohnsteuerauRenprifungsstellen (Zentralstellen) ein. Sie sind
fur die Uberpriifung von Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern mit mehr
als 100 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern zustandig. Der LRH un-
tersuchte ausschlieflich die von diesen Finanzamtern durchgefiihrten

Prafungen.

Fertigung von Kontrolimitteilungen

Hinsichtlich der Fertigung der Kontrollmitteilungen stellte der LRH zahl-

reiche organisatorische Schwachstellen fest:

. In 10 % der Falle verwendeten die Prifenden nicht die vorgese-
henen Vorlagen. In diesen Fallen gaben sie die steuerliche Infor-
mation entweder nur informell innerhalb der Steuerverwaltung
weiter oder UberlieRen den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern

die Auswertung. Dies fUhrte zu Steuerausfallen.

. Verdeckte Gewinnausschittungen?*' sind Vermégensminderun-
gen oder verhinderte Vermégensmehrungen, die durch das Ge-
sellschaftsverhaltnis veranlasst sind. Sie wirken sich auf die
Hohe des Gewinns?*? der Gesellschaft aus und erfordern daher
eine Anpassung der Bemessungsgrundlage durch die Finanz-
amter fur die Koérperschaftsteuer und die Gewerbesteuer. Fir die
Gesellschafterin bzw. den Gesellschafter selbst ist ggf. die Ein-
kommensteuer anzupassen. Deshalb missen bei (Verdacht auf)
Vorliegen einer verdeckten Gewinnausschuttung zwei Kontroll-

mitteilungen  gefertigt werden, zum einen fur das

239 Eine Ausnahme bilden Haftungsbescheide ohne Leistungsgebot nach § 191
Abgabenordnung (AO).

240 Finanzamter Braunschweig-Wilhelmstrae, Hameln, Hannover-Nord, Herz-
berg am Harz, Nienburg/Weser, Leer (Ostfriesland), Lingen (Ems), Oldenburg
(Oldb.), Osnabrick-Stadt, Soltau und Stade.

241 § 8 Abs. 3 Satz 2 Kdrperschaftsteuergesetz.

242§ 4 Abs. 1 Satz 1 Einkommensteuergesetz (EStG).
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Veranlagungsfinanzamt der Gesellschaft und zum anderen fir
das Wohnsitzfinanzamt der Gesellschafterin bzw. des Gesell-
schafters. Die Zentralstellen erstellten jedoch in nahezu allen ge-
pruften Fallen die Kontrollmitteilung nur in einfacher Ausfertigung
und adressierten diese an das Veranlagungsfinanzamt der Ge-

sellschaft.

o In einigen Fallen hatten die Finanzamter die gewerbliche Be-
triebsprifung fur einzelne Veranlagungszeitrdume der Lohn-
steuer-Aullenprifung bereits abgeschlossen. Durch den Ab-
schluss einer gewerblichen Betriebspriifung tritt fir die betroffe-
nen Steuerarten und Veranlagungszeitrdume eine sogenannte
erhohte Bestandskraft ein.?*3 In 29 Fallen fiihrte dies zu einem
Steuerausfall von mehr als 360.000 €.

. Die Zentralstellen beschrankten die Fertigung von Kontrollmittei-
lungen regelmaflig auf die Veranlagungszeitrdume, die Pri-
fungsgegenstand der lohnsteuerlichen Prafung waren. Dies be-
traf auch Dauersachverhalte?**, die die Arbeitgeberinnen und Ar-
beitgeber auch vor dem Beginn des Prifungszeitraums der
Lohnsteuer-Aufenprifung verwirklichten. In 170 Fallen mit ei-
nem moglichen Steuerausfall von mehr als 1.640.000 € unter-

blieb eine Fertigung von Kontrollmaterial fur Vorjahre.

. Zahlreiche Kontrollmitteilungen betrafen Veranlagungszeit-
raume, fur die die erhdhte Bestandskraft bereits eingetreten war.
Diese Feststellung betrifft Gberwiegend Mitteilungen flir Zwecke
der Umsatzsteuer. In 83 Fallen konnten die Finanzamter Steuern

von mehr als 650.000 € nicht mehr festsetzen.

Das Finanzministerium stimmt der Bewertung des LRH hinsichtlich der
organisatorischen Schwachstellen zu und will zukunftig Abhilfe schaf-
fen. U. a. beabsichtigt es, dem Vorschlag des LRH entsprechend, die

Prifungszeitrdume der Lohnsteuer-Au3enprifung besser mit denen

243
244

§ 173 Abs. 2 AO.
Z. B. Uberlassung von Kraftfahrzeugen auch zur privaten Nutzung.
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der gewerblichen Betriebspriifung abzustimmen. Der LRH begrifit

diese MalRnahme.

Auswertung von Kontrollmitteilungen

Es existiert in Niedersachsen kein Uberwachungsverfahren, das die
tatsachliche Auswertung der Kontrollmitteilungen der Lohnsteuerau-

Benprifung sicherstellt.

Die Prufenden fertigen die Kontrollmitteilungen in Papierform. Sie oder
der Lohnsteuerinnendienst versenden die Ausfertigung an das jewei-
lige Finanzamt. Die in der Aktenverwaltung Tatigen ordnen sie han-
disch dem Steuerfall zu. Die fir die Ertrag- bzw. Umsatzsteuerveran-
lagung zustandigen Bediensteten fiihren die Anderungsveranlagungen
durch.

Wegen der manuellen Ablauforganisation und der fehlenden Uberwa-
chung seitens des Lohnsteuerinnendienstes besteht systemimmanent
die Gefahr von Steuerausfallen. Wenn die Kontrollmitteilung verloren
geht oder vom Veranlagungsinnendienst nicht ausgewertet wird, tritt

unmittelbar ein Steuerausfall ein.

131 der vom LRH gepruften Kontrolimitteilungen mit einer steuerlichen
Auswirkung von mehr als einer Mio. € blieben endgultig ohne Auswer-

tung. In dieser Héhe trat ein Steuerausfall ein.

Der LRH halt die Einfiihrung eines Bestatigungsverfahrens fir erfor-
derlich. Eine Ergebnisanzeige stellt hierbei sicher, dass die Veranla-
gungsfinanzadmter die von der Lohnsteuer-Aul3enprifung gefertigten
Kontrollmitteilungen tatsachlich auswerten. Das Finanzministerium un-

terstutzt diesen Vorschlag.
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Erfassung der Mehrergebnisse

Die einzelnen Zentralstellen ermittelten ihre statistischen Mehrergeb-
nisse in unterschiedlicher Weise. Ein Finanzamt meldete nur Lohn-
steuernachforderungs- oder -haftungsbescheide fir die Arbeitgeberin-
nen und Arbeitgeber fir Zwecke der Statistik an das Landesamt fir
Steuern. Sieben Finanzamter meldeten zusatzlich auch Kontrollmittei-
lungen zur Einkommensteuer fiir die Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer oder fur Dritte. Bei den Ubrigen drei Finanzadmtern umfasste
die Meldung auch Kontrollmitteilungen zur Umsatzsteuer der Arbeitge-

berin bzw. des Arbeitgebers oder — im Ausnahmefall — flr Dritte.

Das Landesamt fir Steuern will den Finanzamtern die drei Kategorien

spatestens fur das Jahr 2022 einheitlich zur Meldung vorgeben.

Erweiterung des Datenzugriffs

Der Datenzugriff der Lohnsteuer-Au3enpriufung auf die Steuerdaten
der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer ist stark eingeschrankt. Die
Prifenden kdnnen u. a. bei Priffeldern zur Veranlagungspflicht nicht
landes- bzw. bundesweit abfragen, ob die Steuererklarung bereits vor-
liegt, eine Veranlagung aber noch nicht erfolgte. Die Abfrage dieser
Eingangsuberwachung funktioniert aktuell nur bei Arbeithehmerinnen
und Arbeitnehmern, die im Zustandigkeitsbereich der jeweiligen Zent-

ralstelle steuerlich gefiihrt werden.?4°

Fur andere ertragsteuerliche Sachverhalte?*® kommt fir die Fertigung
von Kontrollmaterial dem Zugriff auf die Steuerbescheide entschei-
dende Bedeutung zu. Der Zugriff der Prifenden ist auch hier auf den
Zustandigkeitsbezirk der Zentralstelle begrenzt. Alle Vertreterinnen

und Vertreter der gepriften Finanzamter trugen vor, dass diese

245

246

Die Prifenden erhalten nur einen indirekten Hinweis, der aber ausreicht um
zu beurteilen, ob die Arbeithehmerinnen bzw. Arbeithehmer ihre Veranla-
gungspflichten des § 46 EStG erfillten.

Z. B. vorzeitig ausgezahlte Versicherungsleistungen (Einklinfte nach § 22
Nr. 5 EStG), Arbeitgeberzuschisse zu den Kinderbetreuungskosten (Minde-
rung der Sonderausgaben § 10 Abs. 1 Nr. 5 EStG) oder steuerfreie Erstattun-
gen zu Werbungskosten (§ 9 EStG).
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Begrenzung vielfach nicht der Lebenswirklichkeit entspreche. Bei einer
Vielzahl von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern fallen Wohnort
und Zustandigkeitsbereich der Zentralstellen der Arbeitgeberin bzw.

des Arbeitgebers auseinander.

Beispielsweise ist die Zentralstelle Soltau fiir die Lohnsteuer-Aulen-
prifung nahezu aller im Gewerbegebiet Neu Wulmstorf im Landkreis
Harburg ansassigen Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber zustandig. Fir
das einige Kilometer westlich gelegene Buxtehude im Landkreis Stade
ist die Zentralstelle Soltau nicht zustéandig. Daher kann sie die Steuer-
bescheide der dort wohnenden Arbeithehmerinnen und Arbeithnehmer
nicht aufrufen. Gleiches gilt fir die wenige Kilometer 6stlich in Ham-

burg wohnhaften Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer.

Diese Einschrankungen fiihren zu einem erheblichen Mehraufwand fur
die Prifenden. Statt eines kurzen Aufrufs ist dann eine Nachfrage beim
Veranlagungsfinanzamt notwendig, die auch dort Arbeitszeit bindet. Ist
die Nachfrage erfolglos, miissen papiergebundene Kontrollmitteilun-
gen erstellt werden, bei denen nicht sicher ist, ob die Fertigung Gber-

haupt sinnvoll ist.

Der LRH halt es deshalb flr notwendig, den Zentralstellen einen lan-
desweiten Zugriff auf die Einkommensteuerbescheide der Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer zu gewahren. Durch die bisher schon
praktizierte stichprobenhafte Uberpriifung der Abrufe bliebe das Steu-
ergeheimnis?*’ gewahrt. Das Finanzministerium unterstiitzt diesen

Vorschlag.

247 §30AO0.
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Organisation und Wirtschaftlichkeit

20 Organisationsdefizite in der Landesverwaltung

Der LRH kritisierte in seinen Jahresberichten 2019, 2020 und
2021 die strukturellen Méangel in der Wahrnehmung organisato-
rischer Aufgaben durch die Landesregierung. Trotz gegenteiliger
AuBerungen trat bis heute keine spiirbare Verbesserung ein.
Uber Jahre bewéhrte und geltende organisatorische Grundsétze
gab die Landesregierung auf, ohne einen adédquaten Ersatz zu
Sschaffen. Damit verfiigt die Landesverwaltung nicht mehr (ber
zentrale und nachvollziehbare Vorgaben fiir ihren wirtschaftli-
chen Organisationsaufbau. Die Landesregierung kommt insoweit
nach Auffassung des LRH ihrer bisher erklarten Vorbildfunktion

nicht mehr nach.

Die letzte umfassende Bestandsaufnahme und Bewertung der
Aufgaben und Strukturen der Landesverwaltung erfolgte nach
Einschétzung des LRH vor mittlerweile 17 Jahren, obwohl sich
seither, neben ganz neuen Aufgaben auch gravierende Anderun-
gen beim Aufgabenbestand, bei der Erledigung von Aufgaben

sowie bei der Stellen- und Personalausstattung ergeben haben.

Die laufende Transformation zu einer digitalen Verwaltung ist ein
umfassendes Organisationsprojekt. Aktuell liegt der Fokus bei
der technischen Umsetzung. Ebenso wichtige aufgabenbezo-
gene sowie organisatorische Aspekte stellte die Landesregie-

rung zurdck.

Die Landesregierung sollte sich zur Notwendigkeit einer struktu-
rierten und einheitlichen Organisationsarbeit bekennen, erforder-
liche Aufgaben priorisieren und hierflir die personellen und finan-
ziellen Ressourcen bereitstellen. Als wichtige Weichenstellung
sind zentrale Leitlinien fiir die Digitalisierung zu entwickeln.
Hierzu zéhlt der LRH u. a. Empfehlungen zum wirtschaftlichen
Aufbau einer digitalen Verwaltung, zur Erfassung und Analyse

von Geschéftsprozessen und zum agilen Projektmanagement.
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Ohne ein Gegensteuern diirften sich unwirtschaftliche Zustdnde

verstetigen.

Einfiihrung

Organisationsarbeit ist eine Querschnittsaufgabe, die alle Bereiche der
Aufgabenwahrnehmung einer offentlichen Verwaltung betrifft. Sie wird
von offentlichen Verwaltungen immer dann intensiv betrieben, wenn
die Haushaltslage angespannt ist und nur begrenzte Ressourcen flir
die Aufgabenwahrnehmung zur Verfugung stehen. Die ,Gesundung
der Finanzen des Landes” war ein wesentliches Motiv fur die Verwal-
tungsmodernisierung der Landesregierung in der 15. Legislaturperi-
ode.?*® Dabei hat sich die gesamte Aufgabenwahrnehmung der 6ffent-
lichen Verwaltung an dem Gebot des wirtschaftlichen und sparsamen
Verwaltungshandelns aus § 7 LHO auszurichten. In den Jahren vor der
COVID-19-Pandemie betrieb die Landesregierung die organisatori-
sche Arbeit offensichtlich — auch aufgrund einer guten Einnahmesitua-
tion — nicht mit der erforderlichen Prioritat: Eigenstandige Organisati-
onsreferate wurden aufgeldst und Dienstposten im Bereich Organisa-
tion nachhaltig reduziert. Offenbar bestand kein besonderer Zwang,
durch Organisationsarbeit eine wirtschaftlichere Aufgabenerledigung
zu erreichen oder Uber die Wahrnehmung von Aufgaben umfassend
nachzudenken. Dies flhrte in der Folge dazu, dass die Landesregie-
rung zu Beginn des aktuellen Verwaltungsdigitalisierungsprozesses im
Jahr 2018 organisatorische Fragestellungen weitgehend ausblendete.
Dabei stellt der aktuelle Digitalisierungsprozess in der 6ffentlichen Ver-
waltung ein Organisationsprojekt von bisher nicht dagewesenem Aus-
maf dar.?*° Eine erfolgreiche und wirtschaftliche Umsetzung kann nur
gelingen, wenn der Prozess strukturiert und systematisch durchgeftihrt
wird und die organisatorischen Anforderungen an einen solchen Pro-
zess eingehalten werden. Dies stellt besondere Herausforderungen an

die Organisationsarbeit in der Landesverwaltung.

248 Drs. 15/1121, S. 15 ff.
249 Drs. 18/8635, S. 43.
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Der LRH versteht unter Organisationsarbeit insbesondere die Betrach-
tung der Aufgabenentwicklung sowie die Weiterentwicklung und Opti-
mierung der Aufbau- und Ablauforganisation. Auch Organisationsun-
tersuchungen stellen eine wichtige Aufgabe dar, denn in diesen wer-
den Organisationen einer systematischen Betrachtung unterzogen, um
die Arbeitsprozesse und die Strukturen wirtschaftlich zu gestalten.?*°
Hierzu gehort auch eine systematische Aufgabenkritik, in der die Auf-
gaben einer Zweckkritik wie auch einer Vollzugskritik zu unterziehen
sind. Diese Schritte sind grundsatzlich systematisch vor der Digitalisie-
rung bestehender analoger Aufgaben und Prozesse einzuleiten. Ver-
anderungsprozessen sind diese Elemente grundsatzlich voranzustel-
len, damit Klarheit Gber den Gegenstand und den kinftigen Aufgaben-
bestand der zu betrachtenden Organisation besteht. Aktive Organisa-
tionsarbeit leistet generell einen wesentlichen Beitrag zu einer Verbes-
serung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung im Allgemeinen®' und zu
einer erfolgreichen Digitalisierung von Verwaltungsaufgaben im Be-

sonderen.

Dezentrale Organisationsarbeit

Der LRH stellte bereits mehrfach fest, dass die Verwaltungen Organi-
sationsarbeit nicht in ausreichendem Malf3e ausiben. Im Jahresbericht
20192°? |egte der LRH diesen Befund am Beispiel der Organisations-
arbeit der Ministerien und der Staatskanzlei dar. Dabei kam er zu dem
Schluss, dass die Landesregierung die regelmafig anfallenden Orga-
nisationsaufgaben auch mit Blick auf die seinerzeit bevorstehende Ver-
waltungsdigitalisierung nicht in dem erforderlichen Umfang wahrnahm.
Als Ursache identifizierte er u. a. eine zu geringe Personalausstattung.
Die Landesregierung stellte den Ressorts daraufhin mit dem Haushalt
2020 fur die Digitalisierung der Verwaltung zusatzlich 16,5 Vollzeitein-
heiten (VZE) temporar zur Verfigung, die aber nicht ausschliel3lich fur

Organisationsaufgaben, sondern flr alle anfallenden Aufgaben im

250 Rechnungshéfe des Bundes und der Lander, Grundsatze flr die Verwal-
tungsorganisation, S. 3.

251 gl Fn. 250, S. 4.

252 Jahresbericht 2019, S. 229 ,Organisationsarbeit — Prioritaten richtig setzen®.
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Zusammenhang mit der Digitalisierung bereitgestellt wurden. Mit Aus-
nahme von zwei VZE stehen diese zusatzlichen VZE mittlerweile auf
Dauer zur Verfliigung.?5® Im Vergleich zu dem Zuwachs von 3.494 VZE
in den Haushaltsjahren 2018 bis 20202 ist dieser Zuwachs fiir Orga-
nisationsarbeit trotz der gravierenden Veranderungen durch die Ver-

waltungsdigitalisierung jedoch kaum wahrnehmbar.

Zentrale Organisationsarbeit

Die Zustandigkeit fur zentrale, Gbergreifende Organisationsfragen tei-
len sich nach der aktuellen Ressortaufteilung die Staatskanzlei und
das Ministerium flr Inneres und Sport. In der Staatskanzlei ist das Re-
ferat 2012%° fiir organisatorische Fragestellungen zustandig. Dem The-
menfeld ist lediglich ein Dienstposten zugeordnet, auf den weitere Zu-
standigkeiten entfallen. Bis zum Jahr 2021 lag hier auch die Zustan-

digkeit fur die Zielkonzeption der Ministerien und der Staatskanzlei.

Die Zentrale Stelle flr Organisationsangelegenheiten im Ministerium
fur Inneres und Sport — zustandig fur die gesamte Landesverwaltung —
ist ein Teilaufgabenbereich im Referat IT1 in der Stabsstelle ,ClIO und
IT-Bevollmachtigter der Landesregierung®. Auf zwei Dienstposten wer-
den dort, neben weiteren Aufgaben, zentrale Zustandigkeiten wie bei-
spielsweise die Grundsatzangelegenheiten des Aufbaus und des Auf-
gabenbestands der offentlichen Verwaltung, Geschaftsprozessopti-
mierung, Beratung und Mitwirkung bei Malinahmen zur Aufbau- und
Ablauforganisation sowie Gesetzesfolgenabschatzungen oder Mitwir-
kung bei Projekten der Verwaltungsmodernisierung wahrgenommen.
Zusatzlich wurden dem Ministerium fir Inneres und Sport mit dem
Haushalt 2022 zwei weitere Stellen zur Geschaftsprozessoptimierung
bewilligt. Der Stellenwert dieser Zentralstelle entspricht nach Auffas-

sung des LRH nicht den inhaltlichen Anforderungen und dem Umfang

253 Drs. 18/10412.

2% Das Beschaftigungsvolumen im Haushaltsplan 2018 umfasst 135.103 VZE
gegenuber 138.597 VZE im Haushaltsplan 2020.

25 Referat201 — Recht und Verfassung, Ressortkoordinierung und -planung Jus-
tizministerium sowie Innenministerium (Projekt Aufgabenanalyse, IT), Archiv-
wesen, Deregulierung, Amtsblattstelle.
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der Aufgabenstellung. Die zusatzlichen Stellen kdnnen den aktuellen
Mangel nur zum Teil auffangen. Dabei ist der Handlungsbedarf grof3:
So fehlen beispielweise aktuelle Empfehlungen zum (agilen) Projekt-
management von IT-Projekten, zu Geschaftsprozessanalysen und -
optimierungen und zum wirtschaftlichen Aufbau der Verwaltung mit

maoglichst ressortlibergreifendem Charakter.

Die Zentralstelle des Ministeriums fur Inneres und Sport sollte — ent-
sprechend ausgestattet — eine zentrale Rolle auch in den Digitalisie-
rungsbestrebungen der Landesverwaltung einnehmen und die Behor-
den und Dienststellen bei der Vorbereitung der Digitalisierung ihrer
Aufgaben und Prozesse unterstitzen. Dafiir muss sie bei aufgabenkri-
tischen und prozessualen Fragestellungen begleiten und dabei unter-
stutzen, die Grundlage fur eine sachgerechte und wirtschaftliche Digi-
talisierung in den Ressorts zu schaffen. Die bestehende Zuordnung in
der Stabsstelle CIO des Ministeriums fir Inneres und Sport ist dafur

nach Einschatzung des LRH grundsatzlich sinnvoll.

Verdnderungsmanagement (Changemanagement)

Die Digitalisierung der Aufgaben und Prozesse in der Verwaltung ge-
hen mit Veranderungen der gewohnten Arbeitsweisen oder zum Teil
mit einem Verlust von Aufgaben einher. Damit die Veranderungen
Akzeptanz finden, ist es entscheidend, die Beschaftigten umfassend
einzubinden und ihnen die sich ergebenden Vorteile aufzuzeigen. Dies
ist umso wichtiger bei einem so umfangreichen Projekt wie der Verwal-

tungsdigitalisierung.

Um den Erfolg der Verwaltungsdigitalisierung insgesamt zu férdern, ist
ein angemessenes und strukturiertes Change- und Akzeptanzma-
nagement aufzubauen. Das Programm DVN beinhaltet mit dem Projekt
Q1 (Changemanagement) den Ansatz eines umfassenden Change-
managements im Hinblick auf seine Projekte. Dabei zielt ein Teil des
Projekts darauf ab, ein landesinternes Changemanagement einzufuh-
ren. Auch wenn sich ein Changemanagement bei einzelnen Verande-

rungen an lokalen Gegebenheiten und Verwaltungskulturen ausrichten
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muss, ist es aus Sicht des LRH notwendig, im Rahmen des Ubergrei-
fenden Projekts DVN generelle Empfehlungen zu entwickeln. Die Pro-
grammleitung stellte das Projekt im Jahr 2021 inhaltlich und personell
neu auf. Die Neuausrichtung von Q1 setzt stark auf eine Kommunika-
tions- und Informationsoffensive. Ein Kernelement ist dabei die Zusam-
menfassung verschiedener MalRnahmen unter dem Titel ,niedersach-
sen.online®. Praktische Hilfestellung im Sinne eines Methodenkoffers
fur das interne Changemanagement der Ressorts bietet das Projekt
Q1 noch nicht. Der LRH stellte fest, dass dieses Vakuum bisher nicht
hinreichend durch eigene Aktivitdten der Dienststellen gefullt wird.
Haufig beschranken sich die bisherigen Mallnahmen auf die bereits
laufende Einfihrung der eAkte. Die Digitalisierung der Verwaltung
setzt nicht erst bei der Einfuhrung der eAkte bzw. den konkreten DVN
Projekten ein. Es sollte vielmehr vermittelt werden, weshalb die Digita-
lisierung der Verwaltung insgesamt durchgefuhrt wird und welche Vor-
teile sich letztendlich aus der veranderten Arbeitsweise ergeben kon-
nen. In der Gesamtbetrachtung kam der LRH zu dem Ergebnis, dass
die bisherigen Bemuhungen, ein wirksames Changemanagement zu
implementieren, nicht ausreichend sind, um die Beschaftigten in der
Landesverwaltung angemessen auf die anstehenden Veranderungen

vorzubereiten.

Ubergreifende Reformansétze der Landesverwaltung

Die letzte weitgehende Reform der Landesverwaltung mit Quer-
schnittswirkung bzw. einer umfangreichen Aufgabenneuordnung nahm
die Landesregierung im Jahr 2004 vor. Die dritte und letzte Phase®®

dieses Reformvorhabens begann im Jahr 2010.

In der 17. Legislaturperiode versuchte die damalige Landesregierung
ab dem Jahr 2013 mit ihrem Projekt ,Aufgabenanalyse®, den Aufga-

benbestand der Landesverwaltung zu erheben und verzichtbare

256

Verwaltungsmodernisierung Phase | ab dem Jahr 2003, Phase Il ab dem Jahr
2005 und Phase lll ab dem Jahr 2010. Es existierten verschiedene Vorlaufer
der Verwaltungsmodernisierung, die u. a. als Staatsmodernisierung bezeich-
net wurden.
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Aufgaben zu identifizieren. Die Landesregierung kiindigte zu Beginn
an, zu untersuchen, welche Aufgaben das Land sich in Zukunft noch
leisten kdnne und musse. Die identifizierten Einsparpotenziale sollten
unmittelbar bereits im Haushalt 2015 wirksam umgesetzt werden .’
Tatsachlich konnten diese Ziele nicht erreicht werden, denn die Lan-
desregierung generierte hieraus nach Auffassung des LRH keine nen-

nenswerten Einsparungen.

In der laufenden Legislaturperiode setzte die Landesregierung Anfang
des Jahres 2019 die Regierungskommission ,Moderne Verwaltung flr
ein modernes Niedersachsen® ein. Obwohl der Titel der Kommission
einen anderen Eindruck erweckte, war der Untersuchungsauftrag von
vornherein stark begrenzt und nicht darauf ausgerichtet, die Landes-
verwaltung insgesamt zu betrachten oder aufgabenkritische Ansatze
zu verfolgen. Bezogen auf das Personal klammerte der Auftrag der

Kommission rd. 81 % der Landesverwaltung aus.?%®

Im Jahresbericht 2019 forderte der LRH mit Blick auf den begrenzten
Auftrag der Kommission unter der Uberschrift ,Reform der Landesver-
waltung® eine echte Aufgabenkritik ein, die als Grundlage fur Organi-
sationsentscheidungen, Geschaftsprozessanalysen und Personalbe-

darfsermittiungen herangezogen werden kann.?%®

In ihrem Abschlussbericht vom 10.03.2020%° fiihrte die Regierungs-
kommission hierzu aus, dass ein ressortlibergreifender Untersu-
chungsansatz im Vordergrund gestanden habe. Darlber hinaus fielen
nach Auffassung der Kommission Optimierungen, die nur einzelne
Fachverwaltungen betrafen, primar in die Zustandigkeit der Fachres-
sorts. Von vornherein waren der Groliteil der anfallenden Aufgaben in
weiten Teilen der Landesverwaltung insgesamt vom Untersuchungs-

auftrag der Regierungskommission ausgenommen.

257
258
259
260

Drs. 17/508, Mittelfristige Planung 2013 - 2017, S. 4 und 50.
Drs. 18/3192, S. 7.

Siehe Fn. 252.

Drs. 18/8434.
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Die Ergebnisse, die die Regierungskommission in ihren Abschlussbe-
richt aufnahm, beziehen sich fast ausschlief3lich auf den Aufgaben-
komplex GroRgenehmigungsverfahren. Dies entsprach allerdings dem

Untersuchungsauftrag und war insoweit zu erwarten.

Damit bleibt es nach Einschatzung des LRH dabei, dass es seit mitt-
lerweile 17 Jahren keine umfassende Bestandsaufnahme und Bewer-
tung der Aufgaben und Strukturen in der Landesverwaltung gab, ob-
wohl sich seither, neben ganz neuen Aufgaben gravierende Anderun-
gen beim Aufgabenbestand, bei der Erledigung von Aufgaben sowie
bei der Stellen- und Personalausstattung ergeben haben. Auch die ers-
ten Wirkungen der Verwaltungsdigitalisierung ziehen keine ersichtli-

chen Folgen in der Organisation nach sich.

Organisationsarbeit und Personalhaushalt

Im Jahresbericht 2021 erneuerte der LRH seine Forderung nach einer
systematischen und nachhaltigen Aufgabenkritik.2%" Seit Jahren befin-
den sich die Personalausgaben auf einem kontinuierlich hohen Niveau.
Im Ergebnis reduzieren u. a. diese hohen Ausgaben die politischen
Gestaltungsspielrdume des Landes. Diese Entwicklung erfordert es,
dass die Landesregierung sich sowohl den Ursachen als auch den Wir-
kungen der jahrlich steigenden Personalausgaben widmet. Eine nach-
haltige Personalausgabenbegrenzung sollte mit einer systematischen
und nachhaltigen Aufgabenkritik sowie regelmalfiigen Organisations-
untersuchungen einhergehen. So kann festgestellt werden, welche
Aufgaben in welcher Form wahrzunehmen sind und welches Personal

dafir erforderlich sein wird.

Fehlende Mal3stébe fiir die Ausbringung neuer Stellen

Personalbedarfsanalysen nach anerkannten Methoden der Personal-

bedarfsermittlung finden in der Landesverwaltung praktisch nicht statt.

261

Jahresbericht 2021, S. 427 ,Analyse Personalhaushalt — Fazit und Empfeh-
lungen®.
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Dies gilt fir den vorhandenen Personalbedarf ebenso wie fir die Aus-
bringung zusatzlicher Planstellen. Beim Ausscheiden von Stelleninha-
berinnen und Stelleninhabern fordert die Landesregierung fur die
Nachbesetzung zwar einen ,strengen PriifungsmaRstab“?®?, diese Be-
darfsprifung hat jedoch ohne materielle Vorgaben einen rein formellen
Charakter und ist insoweit nicht effektiv. Bei der Ausbringung neuer
Stellen verzichtet das Land ganzlich auf eine entsprechende Verpflich-

tung.

Demgegenuber hat der Bund in seinen Verwaltungsvorschriften zur
Bundeshaushaltsordnung (BHO) eine entsprechende Regelung nor-
miert. Dort wird in der Verwaltungsvorschrift Nr. 4.4.1 zu § 17 BHO?3
ausgeflhrt:

.Planstellen dirfen nur ausgebracht werden, soweit sie unter An-
wendung angemessener Methoden der Personalbedarfsermitt-
lung sachgerecht und nachvollziehbar begriindet sind.”

Durch das Fehlen einer vergleichbaren Vorgabe in Niedersachen kann
die Landesregierung Stellen ausbringen, ohne deren Notwendigkeit
auch gegenuber dem Landtag nachvollziehbar belegen zu missen.
Beispielhaft verweist der LRH diesbeziiglich auf die Schaffung von
rd. 100 zusatzlichen Stellen in der Staatskanzlei und den Ministerien

durch die Landesregierung im Nachtragshaushaltsplan 2018.

262 Nr. 5.4 der Richtlinie fiir die Haushaltsfihrung im Personalwirtschaftlichen Be-
reich (Nds. MBI. 2020, S. 1645)

263 Allgemeine Verwaltungsvorschriften zur Bundeshaushaltsordnung (VV-BHO)
vom 14.03.2001 (GMBI. S. 307) in der Fassung des Rundschreibens des Bun-
desfinanzministerium vom 07.05.2021, berichtigt durch Rundschreiben vom
09.06.2021.
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Aktuelle Priifung der Aufgabenkritik in der Landesverwaltung durch
den LRH

Die Landesregierung betonte gegenuber dem LRH mehrfach, dass
selbstverstandlich eine kontinuierliche Aufgabenkritik in der Landes-

verwaltung durchgefiihrt werde.?%*

Aufgabenkritik ist eine Daueraufgabe jeder Behoérde oder Einrichtung
des Landes und Voraussetzung fiir eine sachgerechte Wahrnehmung
der Aufgaben und einen zielgerichteten Einsatz der vorhandenen Res-
sourcen.?®® Die Verpflichtung zur Aufgabenkritik wird aus den Grund-
satzen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit nach § 7 LHO und den
dazu erlassenen Verwaltungsvorschriften abgeleitet. Das Bundesmi-
nisterium des Innern und fir Heimat beschreibt in seinem Organisati-
onshandbuch?®®, dass das Hinterfragen des Aufgabenbestands ein
notwendiges Instrument ist, bei gleichbleibenden oder abnehmenden
Ressourcen Spielradume fiir die Ubernahme neuer Aufgaben zu schaf-

fen.

Die Landesverwaltung steht generell vor der Herausforderung, alle an-
fallenden Aufgaben mit begrenzten Ressourcen wahrnehmen zu mus-
sen. Dies erfordert eine standige Auseinandersetzung mit dem Aufga-
benbestand und eine kontinuierliche Priorisierung von Aufgaben. Es ist
unerlasslich, die bisher analog wahrgenommenen Aufgaben systema-
tisch zu erfassen, zu untersuchen und zu optimieren, bevor sie digita-

lisiert werden.267

Der LRH stellte fest, dass die Mehrheit der Dienststellen und Behdérden
des Landes nicht Uber einen systematischen Uberblick tber alle eige-
nen Aufgaben (Aufgabenkatalog) verfligt. Ohne einen vollstandigen

Aufgabenkatalog fehlt die erforderliche Grundlage fir eine

264

265

266

267

Protokolle Unterausschuss Prifung der Haushaltsrechnung vom 19.09.2019,
S. 9 sowie vom 15.07.2021, S. 19.

Rechnungshdfe des Bundes und der Lander, Grundsatze der Verwaltungs-
organisation, S. 5.

Handbuch fur Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittlung,
Nr. 3 ,Aufgabenkritik®.

Jahresbericht 2021, S. 69 ,Prozessoptimierung und Projektmanagement®.
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umfassende Aufgabenkritik. Weiterhin stellte der LRH fest, dass nur
60 % der Behdrden und Dienststellen des Landes in den letzten funf
Jahren nach eigenen Angaben Uberhaupt aufgabenkritische Uberle-
gungen anstellten. Eine umfassende und systematische Aufgabenkri-
tik fand in keiner Verwaltung statt. Der LRH kam daher in seiner Pri-
fung zu dem Schluss, dass Aufgabenkritik im Land nicht hinreichend
institutionalisiert und sie derzeit wegen fehlender Grundlagen nicht
systematisch durchfuhrbar ist. Insoweit kann der LRH die Aussagen
zur permanenten Aufgabenkritik durch die Landesregierung nicht be-

statigen.

Organisationsarbeit und Digitalisierung der Verwaltungsprozesse

Der LRH befasste sich in verschiedenen Prifungen und einer Beraten-
den AuRerung?%® mit der Organisation der Verwaltungsdigitalisierung
und der Digitalisierung der Verwaltungsprozesse. Um die Verwaltungs-
digitalisierung strukturiert und erfolgreich umzusetzen, missen samtli-
che Aufgaben, organisatorischen Strukturen, Ablaufe und Aufgaben-
trager bekannt sein und mit dem Einsatz von IT verknlpft werden. Dies
erfordert in vielen Bereichen, dass die Aufgabenerledigung angepasst
oder umgestaltet wird. Der LRH kritisierte in seinen Prifungen, dass
die Landesregierung vor der Digitalisierung bestehender Aufgaben
und Prozesse keine Geschaftsprozessbetrachtungen durchfiihrte und
so bestehende Prozesse vor ihrer Digitalisierung nicht anpasste oder
optimierte.?%° Die Landesregierung schloss sich grundsatzlich der Auf-
fassung des LRH an, dass der Betrachtung von Abldufen und Prozes-
sen eine besondere Bedeutung zukdme und eine solche Betrachtung
erforderlich sei.?’® Ein wesentlicher Baustein hierbei sollte eine zent-

rale Unterstitzung und Begleitung der Ressorts sein.

Daflr legte die Landesregierung innerhalb des Programms DVN das

Projekt P7 — Einfuhrung Geschaftsprozessmanagement auf. Im

268 Drs. 18/8635.

269 Drs. 18/8635.

270 Niederschrift (6ffentlicher Teil) der 118. Sitzung des Ausschusses fir Haus-
halt und Finanzen des Nds. Landtages am 10.02.2021, S. 23.
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Auftrag zum Projekt P7 heil3t es, eine fundierte Untersuchung der Pro-
zesse sei eine Grundvoraussetzung, um Kosten und Bearbeitungszei-
ten zu reduzieren, passende IT-Lésungen wirtschaftlich einzuflihren
und zugleich die Prozessqualitdt zu verbessern. Dieser Aussage
stimmt der LRH uneingeschrankt zu. Zu den Zielen des Projekts P7
gehorte dementsprechend, ein Konzept zum Aufbau und zur Etablie-
rung eines Geschaftsprozessmanagements zu entwickeln sowie eine
Prozessmanagementsoftware in der gesamten Landesverwaltung ein-
zufuhren. Das Projekt P7 ist derzeit offiziell angehalten. Die Landesre-
gierung begrindete diesen Schritt mit einer kapazitatsbedingten Prio-
risierung der Einfihrung von Basisdiensten, Onlinediensten und der
elektronischen Aktenflihrung. Die Landesregierung kindigte an, die
Digitalisierung der verwaltungsinternen Prozesse ab dem Jahr 2023 in

den Fokus zu nehmen 2"

Seit der Beratenden AuRerung des LRH Anfang des Jahres 2021 hat
es in diesem Punkt daher keine nennenswerten Fortschritte gegeben.
Der LRH erhob in verschiedenen Prifungen den Sachstand in nach-
geordneten Verwaltungsbereichen. Dabei fand er nur geringe Anhalts-
punkte, die nach seiner Einschatzung darauf schlief3en lieRen, dass
die nachgeordneten Bereiche begonnen hatten, ihre Aufgaben und
Prozesse mit Blick auf die Digitalisierung systematisch zu erfassen und
zu analysieren. Die Ressorts verwiesen auf eine — aus ihrer Sicht —
geringe Prioritat, auf mangelnden Bedarf fir eine Verbesserung der
Ablaufe, fehlende zentrale Unterstitzung und vor allem auf fehlende

Ressourcen.

Erstmalig beschloss die Landesregierung im Jahr 1996 eine Zielkon-
zeption fiir die Ministerien und die Staatskanzlei, in der neben Vorga-
ben fur den organisatorischen Aufbau auch die Zahl der Abteilungen
und Referate festgelegt wurde. Die Zielkonzeption schrieb die Landes-
regierung bis zum Jahr 2013 fort. Dieses Instrument war mehr als eine
tabellarische Darstellung von Zielzahlen fir Abteilungen, Referats-
gruppen und Referate. In der Kabinettsvorlage der Staatskanzlei vom

10.04.2013 wurde u.a. ausgefuhrt, dass die Zielkonzeption

271

Drs. 18/10289.
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insbesondere mit Blick auf erforderliche MalRnahmen der Verwaltungs-
modernisierung und Haushaltskonsolidierung ein wichtiges Steue-
rungsinstrument sei, das eine umfassende Aufgabenuiberprifung und
Aufgabenkritik unterstitze. Die Aufbauorganisation der Ministerien und
der Staatskanzlei bilden die strukturelle Grundlage fir die Effektivitat
und Effizienz der Landesverwaltung. Den Aufwuchs an Organisations-
einheiten kritisierte der LRH auch in seinem Jahresbericht 2020,
Teil 2.272 Allein in der laufenden Legislaturperiode richtete die Landes-
regierung vier Abteilungen und 25 Referate in den Ministerien und der
Staatskanzlei zusatzlich ein.?”® Dies entspricht einer Steigerung von
rd. 10 % gegenlber den Zielzahlen des Jahres 2013 und hat erhebli-
che dauerhafte finanzielle Belastungen zur Folge. Der LRH empfahl,
eine Aktualisierung der Zielkonzeption mit neuen, ehrgeizigen Zielzah-
len mit einer deutlichen Reduktion von Abteilungen und Referaten fest-
zulegen. Die Landesregierung vermochte der Empfehlung nicht zu fol-
gen und gab das aus Sicht des LRH bewahrte und etablierte Instru-
ment einer verbindlichen Zielkonzeption einschliellich der enthaltenen
Empfehlungen zum wirtschaftlichen Aufbau der Verwaltung im Jahr
2021 sogar komplett auf. Damit verfligt die Landesverwaltung nicht
mehr Uber einen Mal3stab sowie zentrale und nachvollziehbare Vorga-
ben flr den wirtschaftlichen Organisationsaufbau. Sie kommt insoweit
nach Auffassung des LRH ihrer bisher erklarten Vorbildfunktion nicht

mehr nach.

Aufbauorganisation der Ministerien — nicht nachhaltig

Ein Blick auf wesentliche Organisationsentscheidungen der Landesre-
gierung zeigt, dass diese in einigen Fallen nicht von langer Dauer wa-
ren. Die fehlende Nachhaltigkeit bei der Gestaltung der Aufbauorgani-
sation durch die Landesregierung wird aus Sicht des LRH an ausge-
wahlten Einzelbeispielen deutlich. So gab es in der jingeren Vergan-
genheit Organisationsentscheidungen, die die Landesregierung sehr

schnell wieder rickgangig machte. Das Justizministerium richtete

272 Jahresbericht 2020, Teil 2, S. 4 ,Aufbauorganisation der Ministerien und der
Staatskanzlei®.
273 Drs. 18/9949.
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beispielsweise zum 01.04.2020 eine Stabsstelle ,Zukunft der Justiz*
ein und léste diese bereits im Marz 2021 wieder auf.2’* Ahnlich erging
es der Stabsstelle ,Planung und Strategie®, die das Ministerium fur Er-
nahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz im August 2020 ein-
richtete. Auch in gréRerem Malistab zeigte sich im nachgeordneten
Bereich, dass Organisationsentscheidungen eine kurze Haltbarkeit ha-
ben. Beispiele griff der LRH mit der Auflésung des Landesamts fir Sta-
tistik und der Organisation des Niedersachsischen Landesamts fir Be-
zlige und Versorgung in seinen Jahresberichten 20162”° und 2018276

auf.

Die nicht nachhaltigen Organisationsentscheidungen der Landesregie-
rung zeigen aus Sicht des LRH, dass sie diese Entscheidungen nicht
auf der Basis einheitlicher MaRstédbe und ausschlief3lich sachlicher
Entscheidungsgrundlagen traf. Der LRH kritisiert, dass die Landesre-
gierung zudem die Selbstbindung an die eigene Zielorganisation auf-

gab.

Koordinierte Stellungnahme der Ministerien und der Staatskanzlei

sowie Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Ministerium fir Inneres und Sport wies in der koordinierten Stel-
lungnahme darauf hin, dass es entgegen der Darstellung des LRH
Organisationsanalysen gegeben habe und verweist auf den Ab-
schlussbericht der Regierungskommission ,Moderne Verwaltung flr
ein modernes Niedersachsen®. Auch das Finanzministerium wies in
seiner Stellungnahme auf Organisationsprojekte in der Finanz-, der
Bau- und der Beziigeverwaltung hin. Diese Beispiele fiur Organisati-
onsarbeit sind dem LRH bekannt. Es handelt sich jedoch weitgehend

um isolierte Einzelprojekte, die gerade nicht den Schluss zulassen,

274 Drs. 18/9015.

215 Jahresbericht 2016, S. 34 ,Landesamt fUr Statistik — Errichtung ohne Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung®.

276 Jahresbericht 2018, S. 80 ,Fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei
Organisationsentscheidungen®.
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dass die Organisationsarbeit flachendeckend, vorausschauend und

gestaltend ist.

Fazit

Eine zukunftsgerichtete und effektive Organisationsarbeit ist Voraus-
setzung flr eine sachgerechte Entwicklung der Landesverwaltung, fir
eine wirtschaftliche Nutzung der personellen, finanziellen und sachli-
chen Ressourcen sowie eine sachgerechte Verwaltungsdigitalisierung.
Die Landesregierung versdumt es aus Sicht des LRH durch eine an-
gemessene Wahrnehmung organisatorischer Aufgaben, das Gebot
der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung und die Verwaltungsdigitalisie-
rung bestmdoglich umzusetzen. Trotz verschiedener Aktivitaten der
Landesregierung trat insoweit keine wesentliche Verbesserung ein. Im
Gegenteil, durch den Verzicht der Landesregierung auf die Selbstbin-
dung an die eigene Zielorganisation gab sie weitere organisatorische
Mechanismen auf, die aus Sicht des LRH der Einhaltung des Gebots
der Wirtschaftlichkeit dienten.

Diese Defizite sind insbesondere vor dem Hintergrund der finanziellen
Belastungen durch die COVID-19-Pandemie, wegen begrenzter Res-
sourcen, der stetigen Veranderung von Aufgaben und der fortschrei-
tenden Verwaltungsdigitalisierung zu kritisieren. So nachvollziehbar
beispielsweise die Entscheidungen des Programmmanagements im
Rahmen von DVN sein mdgen, u. a. das Projekt P7 aus Kapazitats-
grunden anzuhalten, so gravierend sind dennoch die Auswirkungen.
Die Ressorts kdnnen die fehlende Unterstlitzung nicht hinreichend
durch eigenes Handeln ausgleichen. Die Verwaltungsdigitalisierung
erfolgt dadurch weder systematisch, noch wirtschaftlich oder nachhal-
tig. Es droht Stiickwerk und eine Schleife sich wiederholender Anpas-
sungsprozesse. Die Gestaltung von Arbeitsabldufen und Strukturen
gehort ebenso zu den Kernaufgaben, wie das Changemanagement
und das Instrument der Aufgabenkritik. Ohne einen signifikanten Aus-
bau der Organisationsarbeit besteht zudem die Gefahr, dass unwirt-
schaftliche analoge Prozesse zu unwirtschaftlichen digitalen Prozes-

sen umgestaltet werden.
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Die Landesregierung sollte umgehend die Organisationsarbeit intensi-
vieren und dabei dringend erforderliche MaRnahmen hoch priorisieren.
Hierfir muss die Landesregierung die erforderlichen personellen und
finanziellen Ressourcen bereitstellen, andernfalls werden sich unwirt-
schaftliche Zustande nach Ansicht des LRH verstetigen bzw. durch
eine Digitalisierung bestehender nicht optimierter Prozesse neue ge-

schaffen.
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Personal fiir allgemeine Verwaltungsaufgaben in der Justiz —

effizienter einsetzen und ausbilden

Das Justizministerium gewéhrt Zuschlége auf Personalbedarfe

fur allgemeine Verwaltungsaufgaben in der ordentlichen Ge-

richtsbarkeit und bei den Staatsanwaltschaften. Hiervon profitie-

ren insbesondere kleine Amtsgerichte. Der LRH stellte fest, dass

das Justizministerium die Zuschlagsbedarfe nicht sach- und me-

thodengerecht ermitteln lies. Er ist der Ansicht, dass die Zu-

schlége in optimierten Strukturen nicht erforderlich wéren und

sieht diesbeztiglich ein jéhrliches Einsparpotenzial in H6he von

ca. 8,6 Mio. €.

In Niedersachsen dauert die Ausbildung von Justizfachwirtinnen

und Justizfachwirten langer als in den (librigen Bundeslandern.

Dies hélt der LRH nicht fiir notwendig. Mit einer Reduzierung der

Ausbildungszeit kbnnte das Justizministerium die Ausbildungs-

kosten um jéhrlich ca. 2 Mio. € senken.

Allgemeines

Das Personal in 6ffentlichen Verwaltungen ist wirtschaftlich und spar-

sam einzusetzen (§ 7 LHO). Hierflr ist regelmaRig der Personalbedarf

sach- und methodengerecht auf Basis optimierter Organisationsstruk-

turen zu ermitteln.?’”” Der LRH untersuchte bei Gerichten und Staats-

anwaltschaften den Personaleinsatz fiir allgemeine Verwaltungsauf-

gaben.?’® Hierzu zahlen z. B. Aufgaben in den Verwaltungsbereichen

Haushalt, Organisation, Personal und Informationstechnik.

277

278

Vgl. Leitsatze fir die Personalbedarfsermittlung der Rechnungshdéfe des Bun-

des und der Lander vom 03.12.2018.

Ausgewertet wurden die Personalausstattungen aller Gerichtsbarkeiten und
Staatsanwaltschaften anhand von Personallibersichten und dokumentierten

Aufgabenverwendungen.
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Verwaltungszuschlége fiir dezentrale Verwaltungsstrukturen

Die Justiz ermittelt ca. 60 % ihres Personalbedarfs mit dem Berech-
nungssystem ,PEBB§Y“. Dieses basiert auf bundesweit erhobenen
durchschnittlichen Bearbeitungszeiten. Die einzelnen Aufgaben wer-
den dabei bestimmten PEBB§Y-Produkten zugeordnet. Fir die Pro-
dukte ,Personalverwaltung® und ,Allgemeine Verwaltungstatigkeiten®
in der ordentlichen Gerichtsbarkeit und bei den Staatsanwaltschaften
konnen die Bundeslander ausgehend von ihren strukturellen Beson-
derheiten Zu- und Abschldge von bis zu 25 % auf die bundeseinheitli-

chen Werte festlegen.

Das Justizministerium evaluierte im Jahr 2019 die Notwendigkeit ge-
wahrter Verwaltungszuschlage. Dabei sollten die Staatsanwaltschaf-
ten und ordentlichen Gerichte ihre zuschlagsbasierten Personalaus-
stattungen jeweils Tatigkeiten zuordnen und erlautern. Auf Basis des
mitgeteilten Ist-Personaleinsatzes legte das Justizministerium einen
pauschalen Verwaltungszuschlag auf die Bedarfe nach PEBB§Y in
Hohe von 12,5 % fest. Die Mittelbeh6rden kdnnen diese zusatzlichen
Kapazitaten innerhalb ihres Geschaftsbereichs frei verteilen. Den
Oberlandesgerichten gab das Ministerium am 20.05.2020 allerdings
auf, vorrangig den Amtsgerichten — insbesondere kleinen Amtsgerich-

ten — Zuschlage in Hohe von bis zu 25 % zu gewahren.

Der LRH kritisiert, dass die Zuschlagsentscheidung im Wesentlichen
nur auf einer Analyse der personellen Ist-Ausstattung basiert. Die be-
treffenden Aufgaben wurden weder einer systematischen Aufgabenkri-
tik unterzogen, noch wurden geeignete Methoden der Personalbe-
darfsermittiung (z. B. Zeitaufnahme, Multimomentaufnahme, tages-
oder prozessbezogene Selbstaufschreibung)?”® angewandt. Eine
sach- und methodengerechte Bedarfsermittlung liegt insoweit nicht
vor. Uberdies ist es aus Sicht des LRH nicht zielfiihrend, bundesein-
heitliche Basiswerte auch flr Aufgaben zu Grunde zu legen, die deut-
lich unterschiedlich und damit gerade nicht bundeseinheitlich organi-

siert sind. Die Moglichkeit, von den folglich nicht reprasentativen

219 Sjehe Fn. 277.
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PEBB§Y-Werten pauschal abweichende Bedarfe durch Zu- oder Ab-
schlage festzusetzen, kann insoweit nicht zu validen Personalbedarfs-

werten fuhren.

Kleine Amtsgerichte erhalten Uber den Verwaltungszuschlag eine be-
vorzugte Personalausstattung. GréRere Behérden bzw. Organisations-
einheiten erhalten keine oder nur geringere Zuschlage. Dort werden
die umfangreicheren Verwaltungsaufgaben im Ergebnis wirtschaftli-
cher erledigt als in kleinen Amtsgerichten. Darin sieht der LRH besta-
tigt, dass grélRere Mengengeriste Kosteneinsparungen, Spezialisie-

rung und Standardisierung erleichtern.

Vergleichbar vorteilhaft ware eine starkere Zentralisierung von Verwal-
tungsaufgaben aus Sicht des LRH daher auch fir die 15 Arbeitsge-
richte. Dort stellte er z. B. fest, dass die Rechtsprechungstatigkeiten
der Behdrdenleitungen deren Verwaltungsaufgaben in jedem Gericht
Uberwogen. Charakterisierend fur Behdrdenleitungen sind gerade die
leitenden Verwaltungsaufgaben. Den kleinsten Personalausstattungs-
anteil fir diese Aufgaben hatte im Jahr 2020 das Arbeitsgericht Wil-
helmshaven mit 0,08 Vollzeiteinheiten (VZE).

Eine Bundelung der Verwaltungsaufgaben kann z. B. durch Aufgaben-
Ubertragungen, durch Reduzierung von Gerichtsstandorten oder durch
Umorganisation von kleinen Gerichten in Zweigstellen erreicht werden.
In der Vergangenheit empfahl der LRH dem Justizministerium zur Stei-
gerung von Qualitat, Wirtschaftlichkeit und Sicherheit bereits mehr-
fach, die Amtsgerichte neu zu strukturieren.?®® Vergleichbare Forde-
rungen kommen auch aus der Justiz selbst. Uberdies macht die voran-
schreitende Digitalisierung eine Strukturreform in der Justiz aus Sicht
des LRH zunehmend dringlicher, aber auch einfacher umsetzbar. Dem
Justizministerium empfiehlt der LRH daher, zunachst die allgemeinen
Verwaltungsaufgaben der Justiz moglichst weitgehend zu zentralisie-
ren. Dadurch waren die Verwaltungszuschlage in entsprechend opti-

mierten Strukturen nicht langer erforderlich. Das bedarfsorientierte

280

Jahresbericht 2016, S. 151 ,Amtsgerichte in Niedersachsen — weniger ware
besser”; Jahresbericht 2021, S. 232 ,Justiz — effizienter sichern®.
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Einsparpotenzial?®' in der ordentlichen Gerichtsbarkeit entspricht jahr-

lichen Personalkosten in Hohe von ca. 8,6 Mio. €282,

Das Justizministerium entgegnete hierzu, die im Rahmen von PEBB§Y
erhobenen Bearbeitungszeiten seien eine empirisch valide und analy-
tisch gesicherte Grundlage. Bei der Evaluation der gewahrten Verwal-
tungszuschlage habe es darauf verzichtet, die zugrundeliegenden
PEBBS§Y-Basiszahlen erneut zu untersuchen. Es habe den Ist-Zustand
bei den zuschlagsfahigen Tatigkeiten analysiert. Den Zuschlag steuern
die Mittelbehérden. Dabei besonders auf die Belange kleiner Gerichte
zu achten, sei hinsichtlich der Personalausstattung nach der Beschaf-
tigtenzahl angeregt worden, da dort viele Verwaltungsaufgaben den
gleichen Aufwand verursachen, wie in gréReren Gerichten. Die Mog-
lichkeit, Gerichtsstandorte zu reduzieren, sei nicht allein aus fiskali-
schen Gesichtspunkten zu betrachten. Die Einrichtung von Zweigstel-

len lehne es ab, da dies mit administrativen Problemen verbunden sei.

Die Ausfiihrungen des Justizministeriums Uiberzeugen den LRH nicht.
Die betrachteten Verwaltungsorganisationen sind bundesweit sehr
verschieden. Es ist seines Erachtens daher nicht sachgerecht, aus den
Stichproben anderer Bundeslander den Personalbedarfin Niedersach-
sen abzuleiten. Die erhobenen Daten halt er insoweit nicht flr repra-
sentativ. Die Bundeslander kénnen Zu- und Abschlage gewahren, um
zu ausreichenden Grundlagen fiir die Bedarfsbegriindungen zu gelan-
gen. Die Feststellung der Personalausstattungen fiir zuschlagsfahige
Verwaltungsaufgaben in Erganzung zu den PEBB§Y-Werten kann
eine methoden- und sachgerechte Ermittlung des Personalbedarfs in
der niedersachsischen Justizverwaltung nicht ersetzen. Diese ist aus
Sicht des LRH, verbunden mit einer Aufgabenkritik, weiterhin notwen-
dig. Soweit das Justizministerium die bevorzugte Personalausstattung

kleiner Gerichte fur notwendig erachtet, sieht der LRH deren

281 Verwaltungszuschlag 2020/2021: 21,79 VZE in der Laufbahngruppe 1, 2. Ein-
stiegsamt; 41,52 VZE in der Laufbahngruppe 2, 1. Einstiegsamt und
26,72 VZE in der Laufbahngruppe 2, 2. Einstiegsamt.

282 Berechnung auf Basis der standardisierten Personalkostensatze des Finanz-
ministeriums fur den Besoldungsbereich 2021 (jeweils zweite Besoldungs-
gruppe der betreffenden Einstiegsamter): 21,79 x 71.268 € (A 7) + 41,52 x
82.668 € (A 10) + 26,72 x 136.614 € (A 15) = 8.635.631,16 €.
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vergleichsweise geringere Wirtschaftlichkeit gegeniber gréReren
Organisationseinheiten bestatigt. Diesbeziglich bleibt der LRH der An-
sicht, dass das Justizministerium die Gerichtsstruktur immer auch aus
wirtschaftlicher Sicht betrachten muss (§ 7 LHO). Die vom Ministerium
unterstrichene Blrgernahe ist dabei seines Erachtens zunehmend we-
niger als ortliche Nahe zu definieren. Vielmehr ist die elektronische Er-
reichbarkeit der Justiz von wachsender Bedeutung. Mit Blick auf die
Digitalisierungsdynamik halt er eine zeitnahe Modernisierung zumin-
dest der Verwaltungsstrukturen in der Justiz geradezu fur zwingend
geboten. Soweit das Justizministerium Zweigstellen ablehnt, weist der
LRH auf die bewahrten Zweigstellen des Landessozialgerichts Nieder-

sachsen-Bremen und der Staatsanwaltschaft Lineburg hin.

Maéglichkeit zur Steigerung der Ausbildungseffizienz

Beamtinnen und Beamte der Laufbahngruppe 1, 2. Einstiegsamt, und
vergleichbar eingesetzte Tarifbeschaftigte Ubernehmen zahlreiche all-
gemeine Verwaltungsaufgaben in der Justiz. Aufgrund des demografi-
schen Wandels bendtigt die Justiz in dieser Beschaftigungsebene ab-

sehbar viele Nachwuchskrafte 283

Der Niedersachsische Haushaltsplan sieht seit dem Jahr 2021 insge-
samt 467 Stellen fur Sekretdranwarterinnen und -anwarter vor. Die da-
mit verbundene Ausbildung zu Justizfachwirtinnen bzw. Justizfachwir-
ten dauert zweieinhalb Jahre. Die Ausbildung kann nicht verkirzt wer-
den. Der LRH stellte fest, dass die Ausbildungszeit in den Ubrigen Bun-
deslandern kirzer ist. In der Regel betragt diese zwei Jahre. Darlber
hinaus kann die Ausbildung unter bestimmten Anrechnungsvoraus-
setzungen z. B. in Nordrhein-Westfalen und Thiringen um bis zu

einem Jahr verkirzt werden.

Der LRH ist der Ansicht, dass die Berufsanforderungen fur Justizfach-
wirtinnen und Justizfachwirte bundesweit grundsatzlich vergleichbar

und einheitlich sind. Eine um sechs Monate langere Ausbildung halt er

283

Stenografischer Bericht, 93. Sitzung des Nds. Landtages am 09.12.2020,
Rede der Nds. Justizministerin, S. 8927.
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daher nicht zwingend fir erforderlich. Er empfiehlt dem Justizministe-
rium, eine anforderungsgerechte Ausbildung in zwei Jahren zu ermdg-
lichen. Dadurch kénnte das Ministerium die Ausbildungskosten deut-
lich senken, ohne dass die Qualitat der Ausbildung unangemessen lei-
det. Durch die Anrechnung geeigneter Vorbildungen und Erfahrungen
auf die Ausbildungszeit sind weitere Einsparungen mdglich. Das am
aktuellen Bedarf orientierte jahrliche Einsparpotenzial beziffert der
LRH auf ca. 2 Mio. €.284

Das Justizministerium teilte hierzu mit, dass ein pauschaler Vergleich
der bundesweiten Ausbildungszeiten wegen der unterschiedlich ge-
nutzten Aufgabenilbertragung nach § 36 b Rechtspflegergesetz und
der besonderen Anforderungen an die in Niedersachsen eingerichte-
ten Serviceeinheiten nicht sachgerecht erscheine. Die auf eine Dauer
von zweieinhalb Jahren ausgerichtete Ausbildung habe sich hervorra-

gend bewahrt.

Aus Sicht des LRH weichen die beruflichen Anforderungen in Nieder-
sachsen nicht so stark von anderen Bundeslandern ab. Die Mehrheit
der Bundeslander hat Aufgaben aus dem Aufgabenkatalog des § 36 b
Rechtspflegergesetz auf die mittlere Beschaftigungsebene Ubertragen.
Die Bundeslander Baden-Wirttemberg und Sachsen-Anhalt schopften
dabei die Ubertragungsmdglichkeiten sogar weiter aus als Niedersach-
sen. Uberdies ist das Organisationsmodell der Serviceeinheiten in der
Bundesrepublik vorherrschend und kein Alleinstellungsmerkmal fur

Niedersachsen.

284

Berechnung: 15.990 € (Allgemeiner Durchschnittssatz der Jahresbezlige von
Beamtinnen/Beamten auf Widerruf, Besoldungsgruppen A 6 bis A 8 gemal
der standardisierten Personalkostensatze 2021) + 4.797 € (Versorgungszu-
schlag und Aufwendungen fir Beihilfen: 30 % der Jahresbeziige + 2.500 €) +
128 € (Personalbezogene Sachausgaben) = 23.415 € (Bruttopersonalkosten);
23.415 € + 3.512 € (15 % Personalgemeinkostenzuschlag) = 26.927 €;
26.927 € + 2 (Halbjahr) = 13.463,5 €; 153 (Einstellungen 2021) x 13.463,5 €
= 2.059.915,50 €.
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22 Vorbereitungsdienst fiir die Lehramter an den niedersachsi-

schen Studienseminaren

Das Land investierte in die zweite Phase der Lehrerausbildung
Jéhrlich mehr als 182 Mio. €. Davon stellte der Landeshaushalt
rd. 780 Vollzeiteinheiten mit einem Kostenvolumen von Uber

77 Mio. € nicht transparent dar.

Die Kosten kleinerer Studienseminare lagen deutlich (iber denen
an grol3en Standorten und variierten je nach Schulform: So kos-
tete die Ausbildung einer Berufsschullehrkraft rd. 36.000 €, die
einer Grundschullehrkraft im selben Zeitraum dagegen nur
22.000 €.

Allgemeines

Niedersachsen bildete im Prifungszeitraum der Schuljahre 2017/18
bis 2019/20 durchschnittlich 4.679 Lehrkrafte aus. An insgesamt 50
Studienseminaren nehmen die Lehrkrafte im 18-monatigen Vorberei-
tungsdienst an einem Padagogikseminar und zwei fachlichen Semina-
ren teil.?8% Die Ausbildung fiinren Lehrkrafte der entsprechenden Lehr-
amter und Facher durch. Da diese in ihren Stammschulen weiterhin im
Einsatz sind, gewahrt ihnen das Kultusministerium hierfur Anrech-
nungsstunden, um die sich der eigene Unterricht reduziert. Fur rd. die
Halfte der Ausbildenden fir die Lehramter an Gymnasien und berufs-
bildenden Schulen stehen nach A 15 Niedersachsisches Besoldungs-
gesetz (NBesG) bewertete Dienstposten und Planstellen zur Verfi-
gung. Alle anderen bleiben in ihrem mitgebrachten Amt, erhalten aber

eine monatliche Zulage in H6he von 150 €.

285 In den Studienseminaren fiir Sonderpadagogik umfasst die Ausbildung neben
dem Padagogikseminar zwei Seminare in sonderpadagogischen Fachrichtun-
gen sowie in einem Unterrichtsfach.
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Veranschlagung der Ausgaben fiir Studienseminare im Haushalt

Die Ausgaben der Studienseminare veranschlagt das Kultusministe-
rium grundsatzlich im Kapitel 07 45 — ,Vorbereitungsdienst fur die Lehr-
amter; im Prafungszeitraum waren dies in einem Haushaltsjahr durch-
schnittlich rd. 110 Mio. €. Hieraus finanziert das Kultusministerium die
Sachausgaben, die Personalausgaben der Lehrkrafte im Vorberei-
tungsdienst sowie des Leitungs- und Verwaltungspersonals der Studi-

enseminare.

Die Ausgaben fur die fast 20.000 Anrechnungsstunden der Ausbilden-
den zahlte das Land jedoch nicht aus dem einschlagigen Fachkapitel,
sondern vollstandig aus den Schulkapiteln. Somit waren nach Auffas-
sung des LRH etwa 77,2 Mio. € fur die Lehrerausbildung nicht trans-
parent im Haushalt abgebildet. Das Land investiert viel in die Ausbil-
dung seiner Lehrkrafte — nur kann der Haushaltsgesetzgeber dies auf-

grund der gewahlten Systematik nicht nachvollziehen.

Vorgaben und deren Anwendung.

Die Schulbehdrden gewahren den in der Ausbildung tatigen Lehrkraf-
ten Anrechnungsstunden fir die Durchfihrung der Padagogik- und

Fachseminare.

Nur in ,besonders gelagerten Einzelfallen“ dirfen dariber hinaus wei-
tere Anrechnungsstunden gewahrt werden. Diese Ausnahmen sind
weder in Umfang noch Inhalt abschlieend definiert. Dazu zahlten ne-
ben Fahrzeiten insbesondere Anrechnungsstunden fur IT-Administra-

tion oder die Unterstitzung der Studienseminarleitung.

Eine unlbersichtliche Zahl von Verfligungen, Schreiben und Sitzungs-
protokollen sowie Einzelentscheidungen oder sogar mundlich Uberlie-
ferten Grundsatzen regelt die Vergabe der Anrechnungsstunden. So-

gar ein 45 Jahre alter Erlass findet immer noch Anwendung:
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Dies fuhrte in der Praxis zu einer uneinheitlichen Gewahrung von An-
rechnungsstunden, die der LRH am Beispiel von Fahrzeiten zwischen

Studienseminar und Ausbildungsschulen verdeutlicht:

GHR: Grund-, Haupt- und Realschulen
SOP: Sonderpadagogik

GYM: Gymnas_ien 84,0 % 84,7 %
BBS: Berufsbildende Schulen
15,3 %

Abbildung 11: Prozentsatz der Ausbildenden mit Anrechnungsstunden fiir
Fahrzeiten

In den gymnasialen und berufsbildenden Studienseminaren erhielten
Uber 84 % der Ausbildenden Anrechnungsstunden fir Fahrzeiten; hier

wurde die Ausnahme zur Regel. Die Uberwiegende Mehrheit der
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Ausbildenden an den Grundschulseminaren machte hingegen keine

Fahrzeiten geltend.

Die Kosten der flr Fahrzeiten vergebenen Anrechnungsstunden betru-
gen je Schuljahr durchschnittlich Gber 5 Mio. €; dies entspricht 45 Voll-
zeiteinheiten (VZE).

Der LRH halt die unterschiedliche Anwendungspraxis weder flr sach-
gerecht noch fir angemessen. Die Ungleichbehandlung der verschie-
denen Lehramter ist offensichtlich sachlich nicht begriindet und sollte
vom Kultusministerium fir alle Studienseminare vereinheitlicht wer-
den. Es ist zu begrufRen, dass das Ministerium die Vergabe von An-
rechnungsstunden in diesem Sinne novellieren und gleichzeitig darauf
hinwirken méchte, dass die Vorgaben vereinheitlicht und konsequent
von den regional zustandigen Schulbehdrden umgesetzt werden. Der
LRH erwartet, dass bei der Novellierung die Grundsatze der Wirt-

schaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet werden.

Einhaltung der Unterrichtsverpflichtung

,ES muss in jedem Fall gewahrleistet sein, dass sie [die Fachlei-
terinnen und Fachleiter] in den von ihnen vertretenen Fachern in
angemessenem Umfang Unterricht erteilen® 286

Eine Mindestunterrichtsverpflichtung der Ausbildenden soll deren Ver-
ankerung im Unterrichtsgeschehen und somit ,kontinuierlich eigene
unterrichtliche Erfahrungen® sicherstellen.?®” Dabei obliegt die Uberwa-
chung der Einhaltung nicht den Seminaren, sondern den Schulleitun-

gen der jeweiligen Stammschulen der Ausbildenden.

286 Erlass des Kultusministeriums ,Arbeitszeit der Lehrkrafte mit Aufgaben im
Rahmen der Ausbildung fiir die Lehrdmter an Gymnasien und an berufsbil-
denden Schulen® vom 30.06.1992 (SVBI. S. 203), geadndert am 30.10.1996
(SVBI. S. 441), Nr. 3 Satz 3.

287 Sjehe auch Erlauterungen von Hayashi, Nadja und Kaufmann, Jirgen in: Uh-
lig, Peter/Solf, Sandra (Hrsg.): Schulrecht fiir die Praxis, Kommentar, Aus-
gabe Niedersachsen, Lfg. 36/2015, § 17, Erl. 1, S. 135.
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Nach den Auswertungen des LRH erflillten die an den Studiensemina-
ren aller Schulformen tatigen Lehrkrafte oftmals nicht die Mindestun-
terrichtsverpflichtung: Bei den Ausbildenden fur Grund-, Haupt- und
Realschulen und flir Sonderpadagogik betraf dies 30 %, fir die berufs-
bildenden Schulen 26 % und fur die Gymnasien 25 %.

Der LRH wertet es als positiven Schritt, dass das Kultusministerium
Anderungen herbeifiihren méchte, sieht aber Handlungsbedarf in der
Kontrolle: Schulleitungen, die keinen Einfluss auf die Gewahrung von
Anrechnungsstunden fur die Arbeit ihrer Lehrkrafte am Studienseminar
haben, kdnnen nach Einschatzung des LRH auch deren Einhaltung der

Mindestunterrichtsverpflichtung nicht verantworten.

Hdéhere Kosten kleiner Standorte

Der LRH ermittelte fur jedes Studienseminar die Kosten des ausbilden-
den Personals pro Lehrkraft im Vorbereitungsdienst. Dabei stellte er
bei allen Lehramtern hohe Unterschiede zwischen dem niedrigsten
und dem hochsten Wert fir ein Ausbildungshalbjahr fest; im Extremfall
betrug dieser bei den Studienseminaren fir berufsbildende Schulen

fast das Dreifache.

Ursache fiir diese deutlichen Differenzen war mafl3geblich die jeweilige
Grofle der Studienseminare, wie die folgenden Auswertungen des

LRH zu den Kosten pro Lehrkraft im Vorbereitungsdienst zeigen:

o Bei den Studienseminaren fur das Lehramt fir Sonderpadagogik
lagen die durchschnittlichen Personalkosten in einer Regionalab-
teilung rd. 26 % Uber denen einer anderen, in deren Studiense-

minaren doppelt so viele Lehrkrafte ausgebildet wurden.

° Die Personalkosten pro Lehrkraft im Vorbereitungsdienst des
kleinsten berufsbildenden Seminars in Braunschweig waren fast
doppelt so hoch wie die in Osnabrick, wo im Durchschnitt mehr

als 2,5-mal so viele Lehrkrafte ausgebildet wurden.
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Der LRH regt daher die Einfihrung von MindestgréRen fliir Studiense-
minare an. Soweit die Ausbildungszahlen an einzelnen Seminaren
durch einen Ausgleich zwischen den Standorten nicht erhéht werden
kdnnen, sollte die Mdglichkeit einer Zusammenfuhrung oder Aufhe-

bung von Studienseminaren geprift werden.

Ausbildungskosten einer Lehrkraft im Vorbereitungsdienst

Der LRH ermittelte die Kosten eines Ausbildungsgangs der verschie-
denen Lehramter. Die nachstehende Tabelle fasst die auf jede Lehr-
kraft im Vorbereitungsdienst entfallenden durchschnittlichen Anrech-
nungsstunden sowie die Personalkosten?®® fiir einen Ausbildungs-

durchgang zusammen:

40.000€ 35.488¢ 36.530€ 14
35.000€ 12
30.000€ 29.058¢€ 18 0
25.000€ 21.842¢ 8
20.000€
15.000€ 6
10.000€ 4
5.000€ E
- € 0
GHR Gym BBS SOP
mmmm Ausbildungskosten pro LiVD fiir einen Ausbildungsdurchgang
=== Anrechnungsstunden pro LiVD im Ausbildungsdurchgang
in Lehrkraftewochenstunden

Abbildung 12: Ausbildungskosten und Anrechnungsstunden pro Lehrkraft im
Vorbereitungsdienst (LiVD) vom 2. Schulhalbjahr 2018/19 bis
zum 2. Schulhalbjahr 2019/20

Aus Sicht des LRH ist die grof3e Differenz zwischen den Lehramtern
sowohl hinsichtlich der Kosten aufgrund des unterschiedlichen Besol-
dungsgefiiges als auch der Anrechnungsstunden pro Lehrkraft im Vor-
bereitungsdienst nicht sachlich zu begriinden. Das Kultusministerium

weist zu Recht darauf hin, dass die Abweichungen bei den

28 Unberiicksichtigt bleiben die Kosten fiir Quereinsteigende, Verwaltungsper-
sonal, fir Sach- und Investitionskosten sowie die Anwarterbeziige der Lehr-
krafte im Vorbereitungsdienst.
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Studienseminaren flir Sonderpadagogik mit der besonderen Struktur
der Ausbildung zu begriinden ist. Nach Auffassung des LRH darf das
Land nur dort unterschiedlich handeln, wo auch sachliche Unter-

schiede die Ungleichbehandlung rechtfertigen.
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23 Optimierungspotenzial bei der Vertretung des Landes Nieder-

sachsen beim Bund

Der LRH sieht Optimierungspotenzial bei der Steuerung der Ver-
anstaltungen und des Betriebs der Gastezimmer in der Landes-
vertretung in Berlin. Beispielsweise priifte sie bei Veranstaltun-
gen fiir Externe nicht, ob das von ihr erhobene Entgelt die Kosten
deckte. Fiir Gastezimmer ermittelte sie weder die Kosten noch
deren Auslastung. Zudem Uiberliel3 sie diese zum Teil unentgelt-
lich an Personen aulRerhalb der Landesverwaltung. Sie sollte ins-
besondere in diesen Bereichen eine Kosten- und Leistungsrech-

nung einfiihren.

Auch waren die beiden Dienstkraftfahrzeuge nicht ausgelastet.

Auf zumindest ein Auto kénnte verzichtet werden.

Allgemeines

Die Vertretung des Landes Niedersachsen beim Bund hat die Aufgabe,
die allgemeine Vertretung der Interessen des Landes in Berlin wahrzu-
nehmen, die Bundesratsarbeit des Landes zu koordinieren und an der
Gesetzgebungs- und Verordnungstatigkeit des Bundes mitzuwirken.
Dabei sollen auch Leistungen des Landes sowie seiner Blrgerinnen
und Biirger im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit in geeigneter Weise
dargestellt sowie Kontakte zu Institutionen aus dem In- und Ausland

gepflegt werden.

Bis Oktober 2017 war die Landesvertretung organisatorisch der
Staatskanzlei zugeordnet. Seit der Umstrukturierung der Landesregie-
rung im November 2017 wurde die Zustandigkeit an das neu einge-
richtete Ministerium fir Bundes- und Europaangelegenheiten und

Regionale Entwicklung verlagert.

Der LRH prifte die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Landesver-
tretung. Schwerpunkte der Prifung waren insbesondere die wirtschaft-

liche und sparsame Verwendung der Haushaltsmittel. Dariiber hinaus
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prufte er, ob die Landesvertretung ihre Einnahmemaoglichkeiten in vol-
lem Umfang nutzte. Hierbei betrachtete er im Wesentlichen Daten und
Vorgange aus den Jahren 2016 bis 2018.

Veranstaltungen

Eine zentrale Aufgabe der Landesvertretung ist die Reprasentation des
Landes Niedersachsen in Berlin, z. B. durch Veranstaltungen verschie-
dener Art sowie die Kontaktpflege zu Verbanden und Institutionen aus
Wirtschaft, Wissenschaft und Kultur.

Die Landesvertretung differenzierte bei den Veranstaltungen zwischen
Eigen-, Fremd- und Kooperationsveranstaltungen. Als Eigenveranstal-
tungen galten die Veranstaltungen, die sie selbst organisierte und bei
denen sie alle Kosten trug. Als Fremdveranstaltungen definierte die
Landesvertretung Veranstaltungen, bei denen Dritte die Kosten erstat-
teten, z. B. fUr die Nutzung der Rdume und das Catering. Diese sollten
einen Bezug zu Niedersachsen haben bzw. im Landesinteresse sein.
Bei Kooperationsveranstaltungen bestand ein beiderseitiges Interesse
an der Durchfihrung der Veranstaltung. In diesen Fallen stellte die
Landesvertretung keine Raummieten, jedoch die sonstigen Kosten wie

bei einer Fremdveranstaltung in Rechnung.

Die Entscheidung, ob und welche Veranstaltungen in der Landesver-
tretung durchgefihrt wurden, traf die Landesvertretung grundsatzlich
einzelfallbezogen. Dabei dokumentiert sie jedoch nicht die Griinde,
warum und in welchem Umfang Dritte bei Fremd- und Kooperations-
veranstaltungen an den Kosten beteiligt wurden. Auch war nicht nach-
vollziehbar, nach welchen Kriterien sie sich flr oder gegen die Durch-
fuhrung einer Veranstaltung entschied. So bestimmte sie zwar, dass
Fremdveranstaltungen einen Bezug zu Niedersachsen haben sollen,
definierte jedoch hierfur weder die Merkmale noch dokumentierte sie

die jeweils getroffene Entscheidung.

Die Landesvertretung wertete die Daten zu den Veranstaltungen wie

z. B. Anzahl und Art, Teilnehmende sowie Kosten nicht aus. Auch
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ermittelte sie weder die Auslastung der Radume noch die Kosten pro
Veranstaltung oder den Nutzerkreis. Sie stellte die Einnahmen den
Ausgaben nicht regelmafig mit einer Schlussabrechnung gegenuber.
Die Landesvertretung definierte weder Ziele und Kennzahlen zur
Steuerung noch installierte sie ein Veranstaltungsmanagement mit

verbindlichen Regeln fiir Kostenkalkulationen und Auswertungen.

Bei den Fremdveranstaltungen erhob die Landesvertretung ein pau-
schaliertes Nutzungsentgelt, z. B. fir die Bewirtung, die Uberlassung
der Rdume, das Projektmanagement und den Personaleinsatz. Zwar
legte sie zur Berechnung des Nutzungsentgelts Kostenpauschalen
und Aufschlage fir bestimmte Leistungen zugrunde. Jedoch ermittelte
sie diese Uberwiegend aus Erfahrungswerten. Sie ermittelte nicht, ob
bzw. inwieweit das erhobene Entgelt fur die jeweilige Veranstaltung
kostendeckend und damit wirtschaftlich war. Die Landesvertretung er-
wog, dazu eine Kosten- und Leistungsrechnung einzuflihren. Sie

setzte diese Uberlegungen jedoch bisher nicht um.

Handvorschuss

Bei einigen Veranstaltungen fuhrten die Bareinzahlungen durch ver-
einnahmte Eintrittsgelder zu hohen Bargeldbestanden, die nicht zeit-
nah bei der Bank eingezahlt wurden. Zudem dokumentierte die Lan-
desvertretung die Einzahlungen zum Teil nicht oder nicht ordnungsge-
malf. Die hohen Bargeldbestinde, deren lange Verwahrzeiten und
eine mangelhafte Dokumentation von Einzahlungen gefdhrdeten die
Kassensicherheit. Eine Kontrolle der Bareinnahmen war so durch die

Landesvertretung nicht moglich.

Die Landesvertretung ging bereits wahrend der Prifung den Hinweisen

und Empfehlungen des LRH nach. Dies begriift der LRH ausdrticklich.
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Gastezimmer

Im Gebaude der Landesvertretung befinden sich finf Gastezimmer so-
wie zwei Appartements. Die Gastezimmer sollen Gberwiegend Landes-
bediensteten bei deren dienstlichen Aufenthalten in Berlin zur Verfi-
gung stehen. Die Appartements sind jeweils grundsatzlich dem Minis-
terprasidenten und der Ministerin bzw. der Bevollmachtigten des Lan-

des beim Bund vorbehalten.

Die Auslastung der Gastezimmer lag in den Jahren 2017 bis 2019 bei
durchschnittlich 27 % unter Bertcksichtigung von sieben Wochenta-
gen. Selbst wenn nur eine Nutzung von montags bis donnerstags ein-
fliel3t, Iage sie bei durchschnittlich 45 %. Die Auslastung ist damit sehr
niedrig. Die Auswertung der Ubernachtungsstatistik zeigte zudem,
dass die Landesvertretung die Gastezimmer zum Teil unentgeltlich an

Personen aulerhalb der Landesverwaltung Uberlief3.

Die Landesvertretung ermittelte bisher nicht, welche Kosten beim Be-
trieb der Gastezimmer tatsachlich entstehen. Damit war ihr auch nicht

bekannt, ob die Ubernachtungspreise kostendeckend waren.

Der LRH halt es fur erforderlich, dass die Landesvertretung die Wirt-

schaftlichkeit der Gastezimmer beurteilen kann.

Dienstkraftfahrzeuge

Die Landesvertretung verfligt Uber zwei Dienstkraftfahrzeuge. Eines
wird vorrangig von der Bevollmachtigten des Landes Niedersachsen
beim Bund, dem Ministerprasidenten, den Ministerinnen und Ministern
sowie den Staatssekretarinnen und Staatssekretaren genutzt, wenn
sie ihre Dienstgeschafte in Berlin wahrnehmen. Soweit das Dienstkraft-
fahrzeug von dem genannten Personenkreis nicht bendtigt wird, wird
es auch fir den laufenden Dienstbetrieb eingesetzt. Das andere Fahr-

zeug dient hauptsachlich flr Kurierfahrten verschiedener Art.
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Anhand der Fahrtenbucher fur das Jahr 2019 ermittelte der LRH fir
beide Dienstkraftfahrzeuge eine durchschnittliche Fahrleistung von
etwas Uber 300 km im Monat. Beispielhaft wurden in den Monaten
Januar bis April die Fahrzeuge an jedem zweiten Tag mit einer durch-

schnittlichen Fahrleistung von rd. 17 km pro Fahrt genutzt.

Dienstkraftfahrzeuge durfen nur beschafft werden, wenn sie fir einen
bestimmungsgemafien und geordneten Ablauf des Dienstbetriebs un-
erldsslich sind und der Dienstreiseverkehr nicht auf andere Weise
— insbesondere durch Benutzung regelmaRig verkehrender Beférde-
rungsmittel — wirtschaftlicher durchgefihrt werden kann. Bei der
Beschaffung ist das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu

beachten.28°

Der Auslastungsgrad beider Fahrzeuge war sehr gering. Zudem ist die
Landesvertretung fulBlaufig zu Bundesrat und Bundestag gelegen und
gut an den offentlicher Personennahverkehr angebunden. Der LRH
halt zumindest die Beschaffung und Nutzung eines der beiden Dienst-
kraftfahrzeuge flr unwirtschaftlich. Die Landesvertretung sollte auch
im Hinblick auf die Klimaschutzziele des Landes Niedersachsen?®® auf
einen Dienstwagen verzichten und damit dem Beispiel der Landesver-

tretung Schleswig-Holsteins folgen.

Kosten- und Leistungsrechnung

Der LRH sieht die Notwendigkeit, dass die Landesvertretung insbeson-
dere fUr den Veranstaltungsbereich und den Betrieb der Gastezimmer

eine Kosten- und Leistungsrechnung einfuhrt.

289 vgl. Nr. 1.1 und Nr. 1.3 Satz 1 der Richtlinie Gber Dienstkraftfahrzeuge in der
Landesverwaltung (Kfz-Richtlinie) in Verbindung mit § 7 LHO.

2% Siehe Niedersachsisches Gesetz zur Férderung des Klimaschutzes und zur
Minderung der Folgen des Klimawandels (Niedersachsisches Klimagesetz -
NKlimaG) vom 10.12.2020, verkiindet als Artikel 2 des Gesetzes zur Ande-
rung der Niedersachsischen Verfassung und zur EinfUihrung eines Nieder-
sachsischen Gesetzes zur Fdrderung des Klimaschutzes und zur Minderung
der Folgen des Klimawandels vom 10.12.2020 (Nds. GVBI. S. 464).



ﬁ Niederséchsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 231

Das Ministerium teilte hierzu mit, es werde prifen, ob die Einfliihrung
einer Kosten- und Leistungsrechnung eine geeignete Methode sei, um

die Transparenz Uber die Kosten zu verbessern.

Der LRH begruft dies und weist darauf hin, dass hierdurch die erfor-
derliche Transparenz Uber Kosten und Leistungen geschaffen wirde,
um u. a. kostendeckende Entgelte ermitteln zu kbnnen und eine wirk-

same Steuerung zu ermoglichen.
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24 Herzog Anton Ulrich-Museum: Komplexe und technisch an-

spruchsvolle Ersteinrichtungen gehoren in kompetente Hande

Das Herzog Anton Ulrich-Museum in Braunschweig war im
Zuge der baulichen Sanierung mit der Einrichtung der Ausstel-
lungsrédume (berfordert. Es verfligte in vielerlei Hinsicht nicht
liber den nétigen Sach- und Fachverstand und es fehlten ent-
sprechende Personalkapazitaten, um eine kostenintensive Mal3-

nahme dieser GréRenordnung bewaltigen zu kénnen.

Der LRH ist der Auffassung, dass anspruchsvolle Ausstattungs-
projekte dieser Gré3enordnung auf Nutzerseite im Rahmen der
Projekt- und Schnittstellensteuerung federfiihrend durch das
Staatliche Baumanagement unterstlitzt werden sollten. So kén-
nen negative zeitliche und finanzielle Folgen fiir das Land ver-

mieden werden.

Allgemeines

Das Staatliche Baumanagement (SB) sanierte und erweiterte fir
ca. 37 Mio. € das Herzog Anton Ulrich-Museum (HAUM) in Braun-
schweig, das nach mehrjahriger Bauzeit im Oktober 2016 wiedereroff-

net wurde.

Zum Umfang des Gesamtprojekts gehdrte auch die rd. 7,5 Mio. € teure
Einrichtung der Ausstellungsraume. Nach den Baurichtlinien des Lan-
des (RLBau) ist die Ersteinrichtung Angelegenheit des jeweiligen
Nutzenden. Die Schnittstelle zwischen Bauausfuhrung und Einrichtung
erfordert nach der RLBau eine intensive Abstimmung zwischen den
Beteiligten.?®! Die erforderlichen Haushaltsmittel fUr die Ersteinrichtung
werden den Nutzenden aus dem genehmigten Gesamtbudget Uber

das zustandige Ressort zur Verfiigung gestellt.

291

RLBau Teil A 1.3, Abs. 3.2.
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Abbildung 13: Aullenfassade des Herzog Anton Ulrich-Museums
(Quelle: Claus Cordes)

Sachverhalt

Im HAUM galt es, bei der Ausstattung der Ausstellungsraume den be-
sonderen Anforderungen der Exponate im Hinblick auf Raumklima,
Lichteinwirkung und Besuchermengen gerecht zu werden. Nach einem
vorangegangenen Planungswettbewerb beauftragte das Museum ein
Fachplanungsbtiro und schloss mit diesem eine Honorarvereinbarung.
Zu den darin vereinbarten Aufgaben gehdrten die Raumplanung (z. B.
Wandbespannung, Farbgestaltung, Anordnung und Beschriftung der
Exponate), die Vorbereitung und Durchfihrung des Vergabeverfah-
rens fur die Innenausstattung sowie die anschlieliende Projektabwick-

lung.
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Abbildung 14: Geméldegalerie des Herzog Anton Ulrich-Museums
Braunschweig (Quelle: Claus Cordes)

Feststellungen des LRH

Der LRH stellte fest, dass das HAUM mit dem Fachplanungsbiiro eine
Vergutungsvereinbarung auf der Grundlage einer nicht mehr gultigen
Honorarordnung abschloss. Zudem versdumte das HAUM das Verga-
beverfahren und die Grinde fiir den Abschluss dieser Vergutungsver-
einbarung sowie spatere Vertragsdnderungen zu dokumentieren.
Rechnungen des Fachplanungsburos prifte es nicht auf deren sachli-
che Richtigkeit. Des Weiteren vergab das Museum entgegen den
vergaberechtlichen Bestimmungen?®? Ausstattungsarbeiten freihandig

und umging damit den Wettbewerb.

Zudem erwies sich die Zusammenarbeit zwischen SB, HAUM, Pla-
nungsbiro und den von diesen beauftragten Firmen in der Bauphase
als schwierig; insbesondere war die Schnittstellenkoordination erheb-
lich erschwert. Immer wieder leistete das SB unentgeltlich Unterstuit-

zung, um das Gesamtprojekt zum Abschluss zu bringen.

292

Niedersachsische Wertgrenzenverordnung (NWertVO) vom 19.02.2014
(Nds. GVBI. S. 64); Richtlinie 2014/24/EU des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 26.02.2014 Uber die 6ffentliche Auftragsvergabe und zur Auf-
hebung der Richtlinie 2004/18/EG).
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Nach Ansicht des LRH war das HAUM mangels entsprechend qualifi-
zierten Personals mit der Abwicklung dieser komplexen Ersteinrich-
tungsmalinahme wberfordert. Deshalb empfahl der LRH dem Finanz-
ministerium, anspruchsvolle Erstausstattungsprojekte kinftig nicht
mehr den Nutzerinnen und Nutzern zu Uberlassen, sondern das jewei-
lige SB mit der Federfiihrung zu beauftragen. Diesem waren dann die

Baunebenkosten zu erstatten.

Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Ministerium bestatigte die Feststellungen des LRH. Bei technisch
anspruchsvollen ErsteinrichtungsmalRnahmen, wie z. B. bei der Aus-
stellungsplanung eines Museums, soll kiinftig jedoch eine externe Pro-
jektsteuerung fur den Nutzenden und das Staatliche Baumanagement
mit der Schnittstellenkoordination beauftragt werden. Dieses Verfah-
ren soll bei den BaumalRhahmen ,Museum Friedland® und ,Vieweg-

haus” in Braunschweig erprobt werden.

Schlussbemerkungen

Der LRH gibt hinsichtlich der vom Ministerium angedachten Lésung zu
bedenken, dass auch eine externe Projektsteuerung in die ortlichen
Gegebenheiten der Baumaflnahme vom SB sowie den Nutzenden ein-
gearbeitet und betreut werden muss. Er erwartet vom Ministerium zu
gegebener Zeit einen Erfahrungsbericht Gber den Einsatz von Projekt-
steuernden bei den BaumafRnahmen ,Museum Friedland“ und ,Vie-

weghaus®.
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25 Landwirtschaftskammer unterhalt zuséatzliche Residenz fiir

Kammerleitung in der Landeshauptstadt

Die Landwirtschaftskammer Niedersachsen liel3 seit dem Jahr
2010 Standortkonzepte erarbeiten, um die Unterbringung am
Standort Hannover zu optimieren. Statt die Ergebnisse abzuwar-
ten, verkaufte sie eine Liegenschaft in Innenstadtlage, mietete
Teile davon zuriick und erwarb im Jahr 2012 zusétzlich ein be-
nachbartes Gebéude. Ein inzwischen fertiggestellter Verwal-
tungsneubau am Hauptstandort Hannover-Ahlem soll die ver-
streute Unterbringung wieder zusammenfiihren. Das damals er-
worbene Gebé&ude in der Innenstadt will die Landwirtschaftskam-
mer trotz geringer Auslastung und ausreichender Flachen im we-

nige Kilometer entfernten Neubau nicht aufgeben.

Allgemein

Die Landwirtschaftskammern Oldenburg und Hannover fusionierten im
Jahr 2006 zur Landwirtschaftskammer Niedersachsen (LwK) mit dem
Hauptsitz in Oldenburg. Die Unterbringung der Verwaltung am Stand-
ort Hannover war nach Auffassung der LwK nicht optimal. Wahrend die
Forschungseinrichtungen Uberwiegend auf einem kammereigenen
Gelande in Hannover-Ahlem angesiedelt waren, war die Verwaltung
ursprunglich in einem Gebaudekomplex in der Johannssenstralte 10
in der Innenstadt von Hannover untergebracht. Dieses Gebaude be-
fand sich zu dem Zeitpunkt ebenfalls in Kammerbesitz, erwies sich
aber nach der Fusion fur die alleinige Nutzung durch die Kammer als

zu grofd.

Eine im Jahr 2009 gegriundete kammerinterne Arbeitsgruppe sollte
prifen, ob eine Zusammenfiihrung weiterer Einrichtungen mit landwirt-
schaftlichem Bezug zu einem ,Griinen Zentrum®in dem Gebaudekom-
plex sinnvoll sein kénnte. Das war im Ergebnis jedoch mangels Inte-

ressenten nicht zu realisieren.
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Die LwK grundete im Jahr 2010 weitere Arbeitsgruppen, die ein Kon-
zept fur den Standort Hannover erarbeiten sollten. Bevor diese ihre
Arbeit aufnahmen, verdufRerte die LwK jedoch bereits die Liegenschaft
Johannssenstral’e 10 in Innenstadtlage und mietete Teilflachen vom
Erwerber flir eigene Zwecke zuriick. Die Rickmietung ausreichender
Flachen war nicht mdglich, sodass die LwK weitere Bliroflachen an an-
deren Standorten anmieten musste. Zwei Jahre nach dem Verkauf er-
warb sie zudem ein dreigeschossiges Gebaude in der Johannssen-
stralle 2. Teile des ersten Obergeschosses nutzt die Kammer selbst,

die Ubrigen Raume vermietete sie zum Teil.

Der Vorstand der LwK entschied im Jahr 2019, einen Neubau am
Hauptstandort Hannover-Ahlem zu errichten, der den gesamten Unter-
bringungsbedarf der Kammer am Standort Hannover deckt. Dieser ist
seit Dezember 2021 fertiggestellt. Dennoch will die Kammer das Ge-
baude Johannssenstralie 2 auch weiterhin behalten. Zwei bis drei Bu-
ros will sie wegen der Nahe zum Landwirtschaftsministerium fir die
Kammerleitung nutzen, die in Oldenburg hauptansassig ist und einmal
monatlich in Hannover ihre Dienstgeschafte fuhrt. Die restlichen

Raume sollen weiterhin vermietet werden.

Wiirdigung des LRH

Die LwK erhalt sich eine Immobilie in Innenstadtlage, obwohl sie dafiir
keinen raumlichen Bedarf mehr hat. Die rdumliche Nahe zum Ministe-
rium ist aus Sicht des LRH als Begrundung nicht tragfahig, da der Neu-
bau in Hannover-Ahlem nur knapp flnf Kilometer von der Innenstadt

entfernt ist.

Der Vorstand traf die Entscheidung zum Erhalt der Liegenschaft
JohannssenstraflRe 2 auf der Basis ,Haben statt Brauchen” anstatt aus
wirtschaftlichen Erwagungen. Der Vorstand wartete bei den Entschei-
dungen von Liegenschaftsgeschaften von Anfang an nicht konsequent
die Untersuchungen der Arbeitsgruppen ab, die er selbst beauftragte,

und liel3 deren Ergebnisse nicht in seine Entscheidungen einflieen.
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Stellungnahme des Ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und

Verbraucherschutz

Das Ministerium erlauterte in seiner Stellungnahme?®® einerseits, dass
die LwK in dem Gebaude Johannssenstralde 2 nur im ersten Oberge-
schoss einen Teil der Flachen u. a. flir Besprechungszwecke nutze.
Die Ubrigen Flachen im ersten Obergeschoss sowie im Erd- und im
Dachgeschoss seien vermietet. An anderer Stelle wird der Erhalt des
Gebaudes mit der weitgehend eigenen Nutzung durch die LwK begrin-
det. Die LwK gehe aktuell fur die genannten Flachen davon aus, dass
die Kosten des Gebaudes durch die Mietertrage gedeckt wirden. Ein
wirtschaftlicher Schaden entstehe aus Eigentum und Nutzung des Ge-

baudes damit weder der Kammer noch dem Land.

Schlussbemerkungen

Die Aussagen des Ministeriums im Hinblick auf den Umfang der Nut-
zung des Gebdudes Johannssenstralle 2 durch die LwK sind wider-
spriuchlich. Im Falle einer hohen Eigennutzung lberzeugt das Argu-
ment einer weitgehenden Kostendeckung durch Mieteinnahmen nicht.
Im Falle einer geringen Eigennutzung bleibt unberucksichtigt, dass bei
Leerstanden die Gebaudekosten?** entsprechend von der LwK selbst

erwirtschaftet werden mussen.

Der LRH bleibt deshalb bei seiner Auffassung, dass die Flachen in der
Johannssenstral’e 2 nach Fertigstellung des Neubaus in Hannover-
Ahlem fir die Kammeraufgaben nicht mehr notwendig sind. Die LwK
sollte das Gebaude den Grundsatzen von Wirtschaftlichkeit und Spar-

samkeit folgend verauliern.

293 Abgestimmte Stellungnahme des Ministeriums fiir Ernahrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz und der LwK vom 31.01.2022.

24 GemaR Stellungnahme des Landwirtschaftsministeriums vom 31.01.2022 be-
trugen die Kosten des Gebaudes im Jahr 2020 inkl. Betriebskosten und Ab-
schreibungen rd. 101.000 €.



ﬁ Niederséchsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 239

26 Rechtsmedizinische Institute: Synergiepotenziale seit Jahren un-

genutzt

Vor annédhernd zwei Jahrzehnten initiierte die Landesregierung
erstmals die Konzentration der beiden universitdren rechtsmedi-
zinischen Einrichtungen und ihrer Dienstleistungen. Diese ist bis

heute nicht umgesetzt.

Der LRH fordert die Landesregierung auf, die mehrfach beab-
sichtigte Zusammenfiihrung der Institute zur Rechtsmedizin
Niedersachsen zu realisieren und die identifizierten Synergie-

potenziale zu nutzen.

Rechtsmedizinische Institute

Niedersachsen verfligt Uber zwei universitare rechtsmedizinische Ein-
richtungen: Das Institut fur Rechtsmedizin der Medizinischen Hoch-
schule Hannover (MHH) und die Abteilung Rechtsmedizin der Univer-
sitdtsmedizin Gottingen (UMG).

Eine medizinische Fakultat benétigt nicht zwingend ein eigenes rechts-
medizinisches Institut. So wird die rechtsmedizinische Lehre im Medi-
zinstudiengang der Carl von Ossietzky Universitat Oldenburg?®® durch
die Rechtsmedizin der MHH erbracht. Auch die Universitaten Aachen

und Marburg verfugen nicht mehr Uber rechtsmedizinische Institute.

Das Leistungsspektrum der Rechtsmedizin ist allerdings von heraus-
ragender Bedeutung flir die Rechtspflege, insbesondere fir die Straf-
verfolgung. So erbringen Rechtsmedizinerinnen und Rechtsmediziner
neben ihren universitaren Kernaufgaben in Forschung und Lehre in er-
heblichem Umfang entgeltliche Dienstleistungen fur Polizei, Staatsan-
waltschaften und Gerichte. Hierzu zahlen beispielsweise gerichtliche

Obduktionen, Leichenschauen, Untersuchungen an Tatorten und

2% Modellstudiengang Humanmedizin in der ,European Medical School Olden-
burg-Groningen“ (EMS).
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korperliche Untersuchungen Lebender.?®® Zudem umfasst das Leis-
tungsspektrum Fahrtlchtigkeitsuntersuchungen, Alters- und Ver-
wandtschaftsfeststellungen sowie Laboruntersuchungen auf Blutalko-
hol und sonstige Drogen bzw. Medikamente. Zu all diesen Bereichen
erstellen Rechtsmedizinerinnen und Rechtsmediziner schriftliche Gut-
achten und tragen hierzu in vielen Fallen mindlich in Gerichtsverfah-

ren vor.

Finanzierung rechtsmedizinischer Dienstleistungen

Fir die rechtsmedizinischen Dienstleistungen erhalten die Einrichtun-
gen Honorare und Gebulhren, die grofitenteils bundesgesetzlich fest-
gelegt sind.?®” Das Land hat keinen unmittelbaren Einfluss auf deren
Hohe.

Seit Langem wird in der Fachoffentlichkeit landertubergreifend thema-
tisiert, dass die Vergutungssatze nicht den tatsachlichen Aufwand der

rechtsmedizinischen Institute z. B. bei Obduktionen decken.

Die UMG und die MHH konnten die Erldse ihrer einzelnen rechtsmedi-
zinischen Leistungen nicht den jeweils entstandenen Kosten gegen-
Uberstellen. Dazu gaben sie unterschiedliche Griinde an. So wurde ne-
ben technischen Gegebenheiten auf die hohe Zahl an Einzelleistungen
im Labor verwiesen, deren Einzelkosten abhangig vom Geratenut-
zungsgrad schwer zu beziffern seien. Auch die erbrachten Leistungen
im Bereich Gutachten und Obduktionen seien individuell sehr unter-
schiedlich. Notwendige ,Vorhaltekosten® wie fur die Rufbereitschaft

seien leistungsunabhangig.

Dennoch stellten beide Hauser auf Veranlassung des Ministeriums fir
Wissenschaft und Kultur fir das Jahr 2015 einmalig und mit erhebli-

chem Aufwand die Kosten und Erlose ihrer rechtsmedizinischen

2% |nsbesondere Opfer und Tatverdéchtige bei Gewalt- und Sexualdelikten.

27 Justizvergiitungs- und -entschadigungsgesetz (JVEG) vom 05.05.2004,
(BGBI. | S. 718, 776), zuletzt geandert durch Artikel 17 des Gesetzes vom
25.06.2021 (BGBI. | S. 2154).
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Dienstleistungsgruppen einander gegenuber. Hierdurch ermittelten sie
Defizite in samtlichen Leistungsbereichen. In der Summe stellten sie
eine Kostenunterdeckung von rd. 1,7 Mio. € fest. Das Land erhdhte in
der Folge die Grundfinanzierung beider Universitaten ab dem Doppel-
haushalt 2017/18 um rd. 1,2 Mio. €.2%

Blutalkoholuntersuchungen unwirtschatftlich

Beide Hochschulen betreiben forensisch-toxikologische Labore mit
vergleichbarem Leistungsangebot. Sie untersuchen vor allem Blutpro-
ben auf Alkohol, Medikamente und Drogen im Auftrag von Polizei und
Justiz. Der Umfang der hierzu bendtigten Laborausstattung mit Gera-
ten und Personal hangt mafigeblich vom jahrlichen Probenaufkommen
ab. Entsprechend sind eine moglichst genaue Prognose und Stabilitat
der Kontingente fur langfristige Personal- und Investitionsentscheidun-
gen unabdingbar. Der LRH stellte fest, dass die Erstattungen fur Blut-
alkoholuntersuchungen bei keinem der beiden Institute die jeweiligen

Kosten deckten.

Eine héhere Probenanzahl flihrt im Allgemeinen durch eine bessere
Auslastung vorhandener Kapazitaten zu geringeren Kosten je analy-
sierte Probe. Hinzu kommen bei groRen Probenvolumina die Vorteile
einer (teil-)automatisierten Analysetechnik, mit der sich Prazision und
Effizienz erhéhen lassen. Beide Hochschulkliniken bestatigten, dass
ein grofles und planbares Probenaufkommen einen wirtschaftlichen
Ressourceneinsatz fordere. Dieses Potenzial zur Kosteneinsparung
durch Bindelung von Laboruntersuchungen, insbesondere Konzentra-
tion der Blutalkoholbestimmungen am Standort Hannover, wurde in der

Vergangenheit wiederholt thematisiert.

2% MHH: 1 Mio. €, UMG: 216.000 €, jeweils bestimmt als Sockelfinanzierung des
rechtsmedizinischen Instituts ,flir dessen Erhalt und die Erbringung staatlicher
Aufgaben®.
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Mehrere erfolglose Anldufe zur Biindelung der Leistung

Bereits im Jahr 2003 sah das damalige Hochschuloptimierungskon-
zept des Landes als StrukturmaRnahme die SchlieBung der Rechts-
medizin in Goéttingen und eine Konzentration der Rechtsmedizin in
Hannover vor. Die Landesregierung erwartete hierdurch keinen nega-
tiven Einfluss auf die innere Sicherheit und die Effektivitat der Straf-
verfolgung.?®® Dennoch anderte sie ihre Planung und setzte die be-

schlossene Zusammenlegung nicht um.

Im Jahr 2008 bat das Ministerium die Hochschulen, ein Konzept fiir die
Zusammenlegung zu einem ,Rechtsmedizinischen Institut Nieder-
sachsen® zu entwickeln, da es eine Verschlechterung der wirtschaftli-
chen Lage der Institute erwartete. Die MHH und die UMG vereinbarten
daraufhin im Januar 2010 Grundséatze fur eine Kooperation: Danach
sollte an der UMG die Rechtsmedizin als eigenstandige Abteilung auf-
gegeben werden. Das kiinftige Niedersachsische Rechtsmedizinische
Institut an der MHH sollte die Aufgaben in der Lehre und der prakti-
schen gerichts- und rechtsmedizinischen Versorgung Siidniedersach-
sens Ubernehmen. In Géttingen sollte eine AuRRenstelle dieses Instituts

verbleiben.

Der Minister flr Wissenschaft und Kultur kiindigte in einem Schreiben
an die Ministerinnen und Minister aller hiervon betroffenen Ressorts
an, dass damit ,zukiinftig fast alle in Niedersachsen anfallenden
rechtsmedizinischen Aufgaben von der Leichenschau (liber Blutalko-
holbestimmungen bis hin zur Untersuchung lebender Opfer von Ge-
waltanwendung von Hannover aus mit Au8enstellen in Oldenburg und
Gottingen erledigt” wirden. Die Notwendigkeit ergebe sich u. a. dar-
aus, ,dass fiir zwei prosperierende rechtsmedizinische Institute in Nie-
dersachsen keine ausreichenden Entfaltungsmdglichkeiten vorhanden

sind.“

299 Drs. 15/1184 vom 29.06.2004, Antwort zu Frage 14.
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Die Bildung eines gemeinsamen Niedersachsischen Rechtsmedizini-
schen Instituts wurde noch fiir das Jahr 2010 erwartet.>®® Einen Koope-
rationsvertrag schlossen MHH und UMG jedoch nie ab. Das Ministe-
rium fir Wissenschaft und Kultur und die MHH erfuhren aus der
Presse, dass die Goéttinger Rechtsmedizin It. UMG eigenstandig blei-
ben wollte und die Leitungsstelle ausgeschrieben werden sollte, um
Vollversorger fiir die Region zu bleiben.3°' Die Rechtsmedizin wird ent-
gegen der urspringlichen Absicht noch heute als Abteilung der UMG
gefuhrt.

Somit scheiterte auch die im Jahr 2010 von beiden Universitaten ge-
meinsam angestrebte Bildung eines Niedersachsischen Rechtsmedi-

zinischen Instituts.

Andere Lander konzentrierten ihre rechtsmedizinischen Dienstleistun-
gen. So fuhrte Sachsen-Anhalt seine beiden Institute in Halle/Saale
zusammen.®*2 Der Direktor leitet sowohl den Hauptstandort Halle als
auch die AuRenstelle Magdeburg. Auch in Schleswig-Holstein wurden
die Institute in Kiel und LUbeck organisatorisch zusammengelegt und
ihre Labore zentralisiert. Berlin fusionierte die beiden universitaren In-

stitute unter einheitlicher Leitung an einem Standort.

Synergiepotenziale nunmehr nutzen

Aufgrund der Prifung des LRH ist das Ministerium im Jahr 2021 wie-
der in den Dialog mit der MHH und der UMG eingetreten. Es halt dar-
Uber hinaus Abstimmungen mit weiteren Ressorts fur erforderlich, um
die Chancen und moglichen Risiken einer Zusammenlegung unter den

aktuellen Rahmenbedingungen zutreffend einschatzen zu kénnen.

%00 Pressemitteilung der MHH vom 23.02.2010.
301 Géttinger Tageblatt vom 31.08.2010 und Arzteblatt vom 02.09.2010.
302 | andtag von Sachsen-Anhalt, Drs. 6/4240 vom 08.07.2015, S. 9.
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Der LRH begriufdt diese ersten Schritte des Ministeriums. Er betont,
dass das Gelingen einer gemeinsamen Rechtsmedizin folgenden Pra-

missen unterliegt:

. Die Forschung findet schon jetzt (iberwiegend am Standort Han-

nover statt.

. Die universitare Lehre kénnte auch bei einer gemeinsamen
Rechtsmedizin weiterhin an den Hochschulstandorten durchge-
fuhrt werden. Dies zeigt nicht zuletzt die Sicherstellung der

rechtsmedizinischen Lehre in Oldenburg durch die MHH.

° Eine gemeinsame Rechtsmedizin Niedersachsen erfiillt alle

Voraussetzungen eines Weiterbildungsstandorts.

° Auch bei organisatorischer Konzentration der Rechtsmedizin
Niedersachsen kénnten medizinisch-forensische Dienstleistun-
gen wie Obduktionen und kérperliche Untersuchungen Lebender
durch AufRenstellen weiterhin in gleicher Weise geographisch

verfugbar bleiben.

. Ein zentralisiertes Angebot von Laborleistungen kénnte alle

Anforderungen von Polizei und Justiz weiterhin erfillen.

Der LRH fordert, die mehrfach beabsichtigte Zusammenfiihrung der
Rechtsmedizinischen Institute an der MHH und der UMG zur Rechts-
medizin Niedersachsen nunmehr zu realisieren, um die bestehenden
und bereits in der Vergangenheit identifizierten Synergiepotenziale zu

nutzen.
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27 Materialpriufung weiterhin unwirtschaftlich

Die Materialpriifanstalten des Landes kommen weiterhin nicht
ohne Landeszuschiisse aus. Sadmtliche Produkte sollten einer
Aufgabenkritik unterzogen und nicht kostendeckende Produkte

konsequent aufgegeben werden.

Der LRH sieht es als erforderlich an, eine Zusammenlegung der
Materialpriifanstalt fliir das Bauwesen und Produktionstechnik
Hannover sowie der Materialpriifanstalt fiir das Bauwesen
Braunschweig anzustreben. In diesem Zusammenhang sollte die

derzeitige Betriebsstétte in Garbsen aufgegeben werden.

Allgemeines

Nach der Umwandlung der drei niedersachsischen Materialprifanstal-
ten (MPA) in Landesbetriebe zum 01.01.1999 organisierte das Minis-
terium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung diese zweimal
neu. Bei der letzten Reorganisation zum 01.01.2017 legte das Ministe-
rium die beiden MPA in Hannover und Garbsen zu einer MPA fir das
Bauwesen und die Produktionstechnik zusammen. Die nachgeordne-
ten Standorte in Garbsen und Clausthal-Zellerfeld blieben bestehen.

Die MPA Braunschweig blieb daneben weiterhin eigenstandig.

Ziele der Umorganisationen waren insbesondere, die MPA wirtschaft-
licher aufzustellen und einen Betrieb ohne Zuschlisse des Landes zu

gewabhrleisten.

Das Wirtschaftsministerium flhrte die zweite Umorganisation aufgrund
der damaligen Priifungserkenntnisse des LRH3*® durch. Dem Vor-
schlag, die Zusammenlegung aller MPA in Betracht zu ziehen, folgte

das Ministerium damals nicht.

303 Jahresbericht 2015, S. 109 ,Synergiepotenziale bei den Materialpriifanstal-
ten®.
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Der Umsatz der MPA wird fast ausschliefdlich mit freiwilligen privatwirt-
schaftlichen Tatigkeiten generiert. Darliber hinaus ben beide MPA
hoheitliche Tatigkeiten zwischen 1 % bis 4 % des Gesamtumsatzes

aus, die grundsatzlich auch anderen tbertragen werden kénnen.

Jahresergebnisse

Die nachfolgend dargestellten Jahresergebnisse beinhalten im Falle
der MPA Hannover einen Betriebskostenzuschuss von jahrlich
100.000 €. Dieser entfallt ab dem Jahr 2022.

200.000€
100.000 € 30.731 136.967

0€ e -17.034
-100.000€ -10.148
-200.000€
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Abbildung 15: Jahresergebnisse der MPA Braunschweig sowie MPA Hannover

Das Jahr 2020 stellt aufgrund der COVID-19-Pandemie zwar eine Aus-
nahme dar. Unabhangig davon weisen die Jahresergebnisse jedoch

tendenziell einen negativen Trend auf.

Verbindlichkeiten gegentiber dem Land

Der gesamte Zahlungsverkehr der beiden MPA wird Gber die Landes-
hauptkasse abgewickelt und ermdglicht diesen kurzfristige Liquiditat.
Der Saldo am Jahresende wird als Verbindlichkeit gegentiber dem

Land dargestellt. Die Mittel sind nicht dazu bestimmt, Investitionen
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oder anderes langfristiges Anlagevermégen zu finanzieren bzw. struk-
turelle Defizite auszugleichen. Die Verbindlichkeiten gegeniiber dem

Land missen daher abgebaut werden.
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800.000€ 854.093
700.000€
600.000€
500.000€

400.000€

300.000€

200.000€

100.000€ 0
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Abbildung 16: Verbindlichkeiten gegentliber dem Land

Kostendeckungsgrade von Produkten

Beide MPA verfugen Uber eine Kosten- und Leistungsrechnung, deren
Daten als Basis flr eine interne Steuerung dienen. Diese unterstitzen
die MPA bei unternehmerischen Entscheidungen, die beispielsweise
den Ausbau oder die Einstellung von bestimmten Produkten oder Pro-

duktbereichen betreffen.

Die MPA Hannover teilt ihre einzelnen Produkte in unterschiedliche
Produktbereiche fiir insgesamt sechs Fachgruppen ein. Eine Auswer-
tung des LRH zeigt, dass insbesondere bei zwei Fachgruppen die
Kostendeckungsgrade der Jahre 2017 bis 2020 deutlich unter 100 %

liegen.

Die MPA Braunschweig teilt ihnre Produkte in Anlehnung an ihren orga-

nisatorischen Aufbau in neun Fachgruppen ein. Hier ergibt die
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Auswertung des LRH in einer Fachgruppe durchweg negative Kosten-
deckungsgrade in den Jahren 2017 bis 2020.

Zusammenfassende Bewertung

Die bisherigen Anstrengungen des Ministeriums sowie insbesondere
der MPA Hannover waren bei der letzten Neuorganisation nicht tief-
greifend genug, um die MPA dauerhaft wirtschaftlich zu positionieren.
Der geringe Umfang hoheitlicher Tatigkeiten rechtfertigt nicht, die
niedersachsische Materialprifung in der aktuellen Form aufrechtzuer-

halten.

Der LRH ist der Auffassung, dass es der MPA Hannover unter Beriick-
sichtigung der Verbindlichkeiten gegentber dem Land in den Folgejah-
ren nicht gelingen wird, die Verluste aus eigener Kraft auszugleichen.
Der MPA Braunschweig wird dies aus Sicht des LRH nur schwer ge-

lingen.

Sollten die beiden MPA auch zukunftig privatwirtschaftliche Leistungen
in der jetzigen Form erbringen, sollte dies grundsatzlich kostende-
ckend erfolgen. Um dieses Ziel zu erreichen, halten wir eine kurzfris-

tige Aufgabenkritik fir zwingend erforderlich.

Der LRH regt erneut an, in einem umfassenden Reformprozess die
MPA Braunschweig und die MPA Hannover zu einer MPA Niedersach-

sen unter Aufgabe der Betriebsstatte in Garbsen zusammenzulegen.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und

Digitalisierung

Das Ministerium leitete Anfang Februar 2022 einen Reformprozess
ein, in dem es gemeinsam mit den MPA MalRnahmen entwickelt, um
die Wirtschaftlichkeit dauerhaft zu verbessern. Hierbei soll auch eine
Bereinigung des derzeitigen Produktportfolios der MPA stattfinden.

Das Ministerium halt weiterhin das Ziel aufrecht, eine Kostendeckung
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ohne Landeszuschiisse dauerhaft zu erreichen. Es geht davon aus,
dass spatestens Anfang des Jahres 2024 bewertet werden kann, ob
eine Zusammenfihrung beider MPA zielflhrend ist, ohne dass die wirt-

schaftliche Lage einzelner Standorte gefahrdet wird.

Sofern die Zusammenlegung der MPA sinnvoll erscheint, méchte das
Ministerium vorbereitende Mallnahmen im Jahr 2024 einleiten und mit
dem altersbedingten Ausscheiden der kaufmannischen Leitung an ei-

nem der beiden Standorte zum Ende des Jahres 2024 umsetzen.

Schlussbemerkungen

Der LRH ist der Auffassung, dass die bestehende Altersstruktur inner-
halb der MPA Hannover und insbesondere am Standort Garbsen die
Chance bietet, die organisatorische Zusammenfihrung in eine ge-
meinsame MPA zu planen und ab dem Jahr 2025 sozialvertraglich um-
zusetzen. Samtliche Entscheidungen sollten daher bereits jetzt mit
Blick auf eine Zusammenlegung getroffen werden. In diesem Zusam-
menhang sollte aber auch geprift werden, ob die Voraussetzungen fiir
die Fortfihrung der Verwaltungseinheit als Landesbetrieb nach Art
oder Umfang weiterhin vorliegen.3** Grundsétzlich halt es der LRH zu-
dem fur erforderlich, dass das Ministerium in dem anstehenden Re-
formprozess pruft, ob die Aufgaben der MPA notwendigerweise durch

eine Dienststelle des Landes betrieben werden mussen.30®

304
305

Verwaltungsvorschrift Nr. 1.1.1 zu § 26 LHO.
Verwaltungsvorschrift Nr. 1.1 zu § 7 LHO (Grundsatz der Wirtschaftlichkeit).
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Hochschulen

28 Rechtswidrige Gewahrung von Forschungs- und Lehrzulagen an

Professorinnen und Professoren an Fachhochschulen

Bei der Zahlung von Forschungs- und Lehrzulagen an Professo-
rinnen und Professoren missachteten mehrere Fachhochschulen
in vielen Féllen die gesetzlichen Voraussetzungen. Dies flihrte
dazu, dass sie in den Jahren 2016 bis 2019 rechtswidrige For-

schungs- und Lehrzulagen gewéhrten.

Die Hochschulen haben in den beanstandeten Féllen die Riick-
nahme der den gewéhrten Zulagen zugrunde liegenden Be-
scheide zu priifen. Das Ministerium flir Wissenschaft und Kultur
sollte durch entsprechende Erlduterungen in einer Verwaltungs-
vorschrift sicherstellen, dass die Gewéahrung von Forschungs-
und Lehrzulagen durch die Hochschulen kiinftig rechtskonform

erfolgt.

Allgemeines

Nach den einschlagigen Vorschriften des Niedersachsischen Besol-
dungsgesetzes (NBesG)®*® und der Niederséchsischen Verordnung
Uber Leistungsbeziige sowie Forschungs- und Lehrzulagen flr Hoch-
schulbedienstete (NHLeistBVO)**” kdnnen Hochschulen ihren Profes-
sorinnen und Professoren aus Mitteln privater Dritter fur ein For-
schungs- oder Lehrvorhaben, das diese selbst einwerben und durch-
fuhren, unter bestimmten Voraussetzungen eine nicht ruhegehaltsfa-

hige Zulage gewahren.

Neben den Forschungs- und Lehrzulagen sieht das Gesetz Leistungs-
bezilige3°® vor. Diese konnen Professorinnen und Professoren aus An-

lass von Berufungs- und Bleibeverhandlungen, flir besondere

306§ 43 NBesG vom 20.12.2016 (Nds. GVBI. S. 308), zuletzt geéndert durch
Artikel 6 des Gesetzes vom 16.12.2021 (Nds. GVBI. S. 883).

37 &6 NHLeistBVO vom 16.12.2002 (Nds. GVBL. S. 790).

308§ 29 NBesG.
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Leistungen in Forschung, Lehre, Kunst, Weiterbildung oder Nach-
wuchsférderung sowie fir die Wahrnehmung von Funktionen oder be-
sonderen Aufgaben der Hochschulselbstverwaltung oder der Hoch-
schulleitung gezahlt werden. Die Leistungsbeziige unterscheiden sich
von den Forschungs- und Lehrzulagen neben den Voraussetzungen
fur ihre Gewahrung auch durch ihre Finanzierung. Wahrend die For-
schungs- und Lehrzulagen aus den privaten Drittmitteln zu zahlen sind,
werden die Leistungsbezutge aus dem Grundhaushalt der Hochschule

aufgebracht.3%°

Priifungsumfang

Die Priufungsergebnisse des LRH zur Gewahrung von Forschungs-
und Lehrzulagen beziehen sich auf die Erhebungen bei drei von sechs
Fachhochschulen im Geschéaftsbereich des Ministeriums fur Wissen-
schaft und Kultur. Nach den Prufungsfeststellungen zahlten die Hoch-
schulen Braunschweig/Wolfenbuttel und Hannover sowie die Stiftung
Hochschule Osnabrtck in den Jahren von 2016 bis 2019 an 20 Pro-
fessorinnen und Professoren 40 Forschungszulagen mit einem finan-
Ziellen Volumen von insgesamt rd. 228.000 €. Zusatzlich zahlte die
Stiftung Hochschule Osnabrick im gleichen Zeitraum an 31 Professo-
rinnen und Professoren 163 Lehrzulagen mit einem finanziellen Volu-
men von rd. 320.000 €. Die von den drei Hochschulen gemeldeten For-
schungszulagen prifte der LRH vollumfanglich. Davon abweichend
beschrankte er sich bei der Prufung der Lehrzulagen auf eine Stich-
probe von neun Vorgangen an der Stiftung Hochschule Osnabrtick mit

einem finanziellen Volumen von rd. 46.000 €.

Fehler bei der Gewédhrung von Forschungs- und Lehrzulagen

Im Rahmen der Priifung stellte der LRH fest, dass die Hochschulen die
gesetzlichen Voraussetzungen fir die Gewahrung von Forschungs-

und Lehrzulagen nicht ausreichend beachteten.

309

§ 30 Abs. 1 NBesG.
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An der Stiftung Hochschule Osnabriick beanstandete der LRH im Pri-

fungszeitraum alle acht an drei Professoren im Rahmen von zwei Pro-

jekten gezahlten Forschungszulagen. Zudem wiesen die stichproben-

artig gepriften Lehrzulagen samtlich Fehler auf. An der Hochschule

Hannover waren die gezahlten Forschungszulagen nach den Feststel-

lungen des LRH in 14 von 16 Fallen fehlerhaft. Das entspricht einer

Fehlerquote von 87,5 %. Beispielhaft werden im Folgenden einige der

haufigsten Fehlerquellen bei der Rechtsanwendung der einschlagigen

Regelungen dargestellt:

Die Gewahrung einer Forschungszulage setzt u. a. voraus, dass
der Verwendungszweck der Drittmittel in einem Forschungsvor-
haben besteht. Diese Voraussetzung war bei den gepriften For-
schungszulagen nicht immer erfullt. So zahlte eine Hochschule
an zwei Professoren Forschungszulagen, obwohl die bereitge-
stellten Drittmittel ausweislich der Budgetiibersicht lediglich fir
Forderpreise, Vortragshonorare, Seminar- und Veranstaltungs-
kosten, Ubernachtungskosten und Fachpublikationen sowie fuir
die Beschaftigung einer wissenschaftlichen Hilfskraft verwendet
wurden. Keiner dieser Gegenstande kann der Forschung zuge-

rechnet werden.

Eine Hochschule gewahrte Forschungszulagen in Fallen der An-
wendung gesicherter Erkenntnisse und bei Materialprifungen,
bei denen regelmalig lediglich vorhandenes Know-how ange-

wendet wurde. Hierbei handelt es selbst bei extensiver Ausle-
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gung des Forschungsbegriffs®'® um keine Forschung, sondern
um die Erbringung von Dienstleistungen. Besondere Erwahnung
verdient, dass die Hochschule die Durchfiihrung von Analysen
bzw. Untersuchungen wegen der Anwendung gesicherter Er-
kenntnisse in einem Fall zwar zutreffend als Dienst-leistung klas-
sifizierte, anschlieend jedoch gleichwohl Forschungszulagen

gewahrte.

Des Weiteren kommt die Zahlung einer Forschungszulage nach
den gesetzlichen Vorschriften nur in Betracht, wenn sie aus pri-
vaten Projektmitteln finanziert wird. Dies beachteten manche
Hochschulen nicht und zahlten Forschungszulagen auch aus
Mitteln, die erkennbar vom Bund und damit aus einer 6ffentlich-

rechtlichen Quelle herrihrten.

Ebenfalls rechtswidrig waren die Zahlungen nicht ruhegehalt-
fahiger Lehrzulagen fur die Akquisition von Drittmitteln fur die
Durchfihrung von Lehrvorhaben und der entsprechenden Be-
treuung der Durchfiihrung dieser Vorhaben. Hierbei beachtete
die Hochschule nicht, dass das Gesetz flir die Gewahrung von
Forschungs- und Lehrzulagen verlangt, dass Professorinnen und
Professoren die Mittel fir das Forschungs- oder Lehrvorhaben
nicht nur einwerben, sondern es anschlieBend auch selbst

durchfiihren missen.

In weiteren Fallen schloss eine Hochschule im Zusammenhang
mit der Betreuung von Studienabschlussarbeiten Kooperations-
vertrage mit Unternehmen und zahlte den Professorinnen und
Professoren fur ihre Betreuungsleistungen Forschungszulagen.
In diesen Fallen waren die Zahlungen insofern rechtswidrig, als

die Betreuung von studentischen Abschlussarbeiten nach dem

310 Der Begriff der Forschung wird allgemein als geistige Tatigkeit definiert, die
das Ziel verfolgt, in methodischer, systematischer und objektiv nachprifbarer
Weise mit wissenschaftlichen Methoden neue wissenschaftliche Erkenntnisse
zu gewinnen, vgl. Kempen, in: BeckOK GG, 48. Ed. (15.08.2021), Arti-
kel 5 GG Rn. 182; ahnlich Kriger, in: Handbuch des Wissenschaftsrechts,
2. Auflage 1996, S. 262.
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Hochschulgesetz®'" eine hauptamtliche hoheitliche Tatigkeit der
Professorin oder des Professors darstellt, die mit der Besoldung

bereits abgegolten ist.

. Als letztes Beispiel fihrt der LRH an, dass die Hochschul-
Leistungsbeziigeverordnung®'? fir die Gewahrung einer
Forschungs- und Lehrzulage verlangt, dass der Drittmittelgeber
Mittel fUr die Zahlung einer Forschungs- und Lehrzulage an die
Professorin oder den Professor ausdricklich vorgesehen hat.

Auch diese Voraussetzung war in diversen Fallen nicht erfullt.

Handlungsnotwendigkeiten

Die Vielzahl der vom LRH beanstandeten rechtswidrig gewahrten For-
schungs- und Lehrzulagen verdeutlicht, dass nicht nur eine lickenlose
Aufarbeitung der Einzelfalle durch die Hochschulen, sondern auch eine
eingehende Begleitung durch das Ministerium fir Wissenschaft und

Kultur im Rahmen seiner Rechtsaufsicht dringend erforderlich ist.

Die betroffenen Hochschulen sollten in den vom LRH beanstandeten
rechtswidrig gewahrten Forschungs- und Lehrzulagen in jedem Einzel-
fall prifen, ob eine Heilung fiir die Vergangenheit mdglich ist. Dies
kann insbesondere in den Fallen in Betracht kommen, in denen die
Drittmittelgeber die Gewahrung einer Zulage an die Professorin oder
den Professor nicht ausdricklich vorgesehen haben. In den Ubrigen
Fallen, bei denen eine Heilung nicht moglich ist, haben die Hochschu-
len zu prifen, ob die zugrunde liegenden Bescheide Uber die rechts-
widrig gewahrten Forschungs- und Lehrzulagen nach Maligabe von
§ 48 Verwaltungsverfahrensgesetz zurtickzunehmen und die zu Un-
recht gezahlten Betrdge zurickzufordern sind. Sofern eine Rlck-
nahme der Bescheide nicht in Betracht kommt, sollte das Fachminis-
terium den Hochschulen aufgeben, gegentiber den Verantwortlichen

die Haftungsfrage zu prifen.

31§24 Abs. 1 Satz 2 NHG.
312 vgl. Fn. 307.
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Des Weiteren haben die Hochschulen bei der kinftigen Gewahrung
von Forschungs- und Lehrzulagen daflir Sorge zu tragen, dass die ge-
setzlichen Voraussetzungen strikt eingehalten werden. Hierflr ist auch
erforderlich, dass die Hochschulen ihre Richtlinien Gber das Verfahren
und die Vergabe von Leistungsbeziigen bei der Gewahrung von For-
schungs- und Lehrzulagen eingehend Uberprifen und diese unverzig-
lich anpassen, sofern sie mit der geltenden Rechtslage nicht korres-

pondieren.

Vom Ministerium fur Wissenschaft und Kultur erwartet der LRH, dass
es die Hochschulen bei der Aufarbeitung der rechtswidrig gewahrten
Zulagen unterstitzt und diesen Prozess unter Ausschoépfung seiner
aufsichtsrechtlichen Befugnisse eng begleitet. In diesem Zusammen-
hang sollte das Ministerium darauf hinwirken, dass die betroffenen
Hochschulen zeitnah Uber die Méglichkeiten der Heilung bzw. der Not-
wendigkeit einer Rlicknahme der rechtswidrig gewahrten Forschungs-

und Lehrzulagen entscheiden.

Der LRH empfiehlt dem Ministerium, durch eine Verwaltungsvorschrift
auf eine sachgerechte und einheitliche Praxis bei der Gewahrung von
Forschungs- und Lehrzulagen und der Anwendung der dabei einschla-
gigen Rechtsnormen hinzuwirken. Des Weiteren sollte das Ministerium
die Richtlinien der Hochschulen im Rahmen seiner Rechtsaufsicht
Uberprifen und bei Stiftungshochschulen auf eine entsprechende

Uberpriifung durch den Stiftungsrat hinwirken.

Zudem sollte die Landesregierung die seit geraumer Zeit ausstehende
Neufassung der NHLeistBVO?'® mitsamt dem im Entwurf aus dem Jahr
2016 vorgesehenen Genehmigungsvorbehalt des Fachministeriums
bzw. des Stiftungsrats zu den Richtlinien der Hochschulen zeitnah um-

setzen.

313 Den Entwurf der Verordnung zur Anderung der NHLeistBVO hatte die Lan-
desregierung bereits am 13.08.2018 in der 9. Sitzung des Ausschusses fir
Wissenschaft und Kultur vorgestellt (vgl. das Protokoll der 6ffentlichen Sit-
zung, S. 9 ff).
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Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium vertritt die Auffassung, dass die vom LRH zugrunde
gelegte Definition des Forschungsbegriffs die Besonderheiten der
Fachhochschulen nur unzureichend erfasse. Insbesondere berick-
sichtige der LRH die an Fachhochschulen durchgefiihrte angewandte

Forschung nicht ausreichend.

Die Empfehlung des LRH, durch eine Verwaltungsvorschrift auf eine
sachgerechte und einheitliche Praxis bei der Gewahrung von For-
schungs- und Lehrzulagen und der Anwendung der dabei einschlagi-
gen Rechtsnormen hinzuwirken, prife das Ministerium gegenwartig.
Die vom LRH fiir erforderlich erachtete rechtsaufsichtliche Uberpri-
fung der Richtlinien der Hochschulen Uber das Verfahren und die
Vergabe von Leistungsbeziigen werde durch das Ministerium derzeit
durchgefihrt.

Im Hinblick auf die genannten Einzelfalle kdnne das Ministerium noch
keine Stellungnahme abgeben, weil hierzu weitere Gesprache mit den

Hochschulleitungen erforderlich seien.

Erwiderung des LRH

Angesichts der Vielzahl rechtswidrig gewahrter Forschungs- und Lehr-
zulagen durch die Hochschulen halt es der LRH fiir unumgéanglich, die
gesetzlichen Vorschriften mittels einer Verwaltungsvorschrift zu kon-
kretisieren. Hierbei sollte das Ministerium insbesondere die Begriffe
der ,Forschungs- und Lehrvorhaben® im Lichte des Besoldungsrechts
hochschuleinheitlich definieren. Dartuber hinaus erwartet der LRH,
dass das Ministerium zukunftig auf eine sachgerechte und einheitliche
Praxis bei der Gewahrung von Forschungs- und Lehrzulagen an den

Hochschulen hinwirkt.
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29 Fehlerhafte Kalkulationen und Buchungen bei Drittmittelprojek-

ten an Fachhochschulen

Einige Fachhochschulen erfassten bei der Kalkulation von Auf-
tragsforschungsprojekten ihrer Professorinnen und Professoren
die anfallenden Kosten mehrfach nicht vollstandig. Dies hatte zur
Folge, dass die projektgebundene Refinanzierung von Landes-
mitteln in diesen Féllen unterblieb. Auch missachteten die Fach-
hochschulen die Vorgabe der Bilanzierungsrichtlinie, nach der
grundsétzlich fiir jeden Auftrag oder jedes Projekt ein Projekt-
konto eingerichtet werden muss, auf dem sémtliche Kosten des

Projekts zu buchen sind.

Einfiihrung

Nach den hochschulgesetzlichen Regelungen3' sind die in der For-
schung tatigen Mitglieder einer Hochschule berechtigt, im Rahmen
ihrer dienstlichen Aufgaben Forschungsvorhaben durchzufiihren, die
aus Mitteln Dritter®'® finanziert werden. Werden bei der Durchfiihrung
eines solchen Vorhabens im Auftrag®'® eines Dritten Leistungen er-
bracht, die auch gewerblich angeboten werden, verlangt das Nieder-
sachsische Hochschulgesetz (NHG), dass die Drittmittel fir diese
Leistung entsprechend den fiir den gewerblichen Bereich Ublichen
MaRgaben bemessen werden.?'” Daneben fordert auch das europai-
sche Recht®*'® von staatlich finanzierten Forschungseinrichtungen eine

eindeutige Trennung zwischen wirtschaftlicher und nichtwirt-

314§ 22 Abs. 1 Satz 1 des Niedersachsischen Hochschulgesetzes (NHG) vom
26.02.2007 (Nds. GVBI. S. 69), zuletzt geandert durch Artikel 7 des Gesetzes
vom 23.03.2022 (Nds. GVBI. S. 218).

315 Unter Drittmitteln versteht man Mittel, die Hochschulen zur Férderung von
Forschung und Entwicklung sowie des wissenschaftlichen Nachwuchses und
der Lehre zusatzlich zum reguldren Hochschulhaushalt (Grundausstat-
tung/Globalhaushalt) von 6ffentlichen oder privaten Stellen einwerben.

316 Wahrend die Ertrage bei Auftragsforschungsprojekten aus privaten Quellen
stammen, werden sie bei den sogenannten Antragsforschungsprojekten mit
offentlichen Mitteln finanziert (hauptsachlich von der Europaischen Union
[EU]), dem Bund oder der Deutschen Forschungsgemeinschaft — DFG —).

317 §22 Abs. 3 NHG.

318 Gemeinschaftsranmen fir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung,
Entwicklung und Innovation, veroffentlicht im Amtsblatt der Europaischen
Union vom 27.06.2014 — 2014/C198/01 —.
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schaftlicher Tatigkeit (sogenannte Trennungsrechnung). Dies soll dazu
dienen, Quersubventionen zwischen beiden Bereichen und damit eine

Wettbewerbsverzerrung zu vermeiden.

Kalkulationsfehler bei Drittmittelprojekten

Fur Auftragsforschungsprojekte gibt es in der Regel keine Marktpreise.
Um dem EU-Beihilferecht zu entsprechen, kalkulieren die Hoch-
schulen neben samtlichen direkten Kosten auch Gemeinkosten sowie
einen Gewinnaufschlag. Die Erhebung von Gemeinkosten dient dabei
dem Zweck, einen finanziellen Ausgleich fur die Inanspruchnahme der
Infrastruktur der Hochschule wie etwa Raum- und Geratenutzung,
Strom, Heizung, Wasser u. A. sowie fiir Leistungen der Verwaltung zu

schaffen.

Nach den Feststellungen des LRH waren bei einigen von den Hoch-
schulen durchgefiihrten Projekten®'® die Kosten nach den vorliegen-

den Kalkulationen indes nicht vollstandig erfasst:

. An einer Hochschule bestand bei einigen Projektkalkulationen
eine erhebliche Diskrepanz zwischen dem kalkulierten Zeitauf-
wand der Professorin oder des Professors und der Hohe ihrer
bzw. seiner Forschungszulage. So war in einem Fall fir eine For-
schungszulage in H6he von 1.400 € lediglich eine Stunde
Arbeitszeit veranschlagt. In einem anderen Fall belief sich die
Forschungszulage auf 20.000 € bei einem kalkulierten Zeitauf-
wand von 16 Stunden. Der LRH gewann in diesen Fallen den
Eindruck, dass die kalkulierte Arbeitszeit nicht dem tatsachlichen
Aufwand entsprach und vornehmlich das Ziel hatte, die finanzi-
elle Belastung des Projekts mit Kosten fir das in dem Projekt

tatige Landespersonal®?® mdglichst gering zu halten, um die

319 Der LRH prifte an drei Fachhochschulen Auftragsforschungsprojekte der
Jahre 2016 bis 2019.

320 Die Kosten des Landespersonals, welches in einem Drittmittelprojekt tatig ist,
werden als Zeitaufschreibung in dem Projekt gebucht.
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Forschungszulage der Professorin bzw. des Professors entspre-

chend hoher ausfallen lassen zu kbnnen.

° Eine Hochschulverwaltung bewertete vergleichende Leistungs-
messungen eines Professors, die er auf einem hochschuleige-
nen Prifstand durchfiinrte, in beihilferechtlicher Hinsicht als wirt-
schaftliche Tatigkeit. Nach dem Beihilferecht hatten die tatsach-
lichen Kosten (direkte Kosten, Gemeinkosten, Gewinnaufschlag
sowie Forschungs- und Lehrzulagen) des Drittmittelprojekts
dementsprechend kalkuliert werden muissen. In den betreffen-
den Kalkulationen fehlten indes die Maschinenkosten fir den
hochschuleigenen Prifstand. Die unvollstandige Berechnung
samtlicher Projektkosten stand nicht nur in Widerspruch zum
EU-Beihilferecht sowie dem Haushalts- und Hochschulrecht,
sondern hatte auch zur Folge, dass durch die fehlende Bertick-
sichtigung der Maschinenkosten die anteilige Refinanzierung

des vom Land finanzierten Prifstands unterblieb.

° Die Hochschulen berechnen die Gemeinkosten regelmafig auf
der Grundlage der Personalkosten, bezogen jedoch in einer Viel-
zahl von Projekten die Forschungszulagen bei der Berechnung
der Gemeinkostenanteile nicht mit ein. Auf diese Weise sum-
mierten sich beispielsweise in einem Fall die nicht kalkulierten
Gemeinkosten auf die Forschungszulagen in den Jahren 2014
bis 2020 auf insgesamt rd. 70.000 €. Diese Praxis fuhrte dazu,
dass die entsprechenden Betrage dem Hochschulhaushalt vor-
enthalten wurden. Abgesehen davon besteht kein Grund, den
Auftraggebenden von seiner insoweit bestehenden Zahlungs-

pflicht zu entlasten.

. Eine der gepriften Fachhochschulen erhob einen Gemein-
kostensatz von lediglich 15 %. Aufgrund eines fachhochschul-
Ubergreifenden Vergleichs®?' sowie der derzeitigen HOhe der

Programmpauschale der Deutschen Forschungsgemeinschaft,

821 Nach Auskunft der Fachhochschulen belduft sich der Gemeinkostensatz auf
die Personalkosten auf bis zu 74 %.
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die sich trotz ihrer Herkunft aus o6ffentlichen Mitteln bereits auf
22 % der direkten Projektausgaben®?? belauft, erachtet der LRH
die Hohe des Gemeinkostensatzes von lediglich 15 % als zu ge-
ring bemessen. Eine vollstdndige Kostenverrechnung ist nicht
nur erforderlich, um Beitrage fir die allgemeine Hochschulfinan-
zierung zu realisieren, sondern dient auch der Vermeidung un-
zulassiger staatlicher Quersubventionierungen nach dem
EU-Beihilferecht.

Fehlende Buchungen auf den Projektkonten

Nach der Bilanzierungsrichtlinie®?®> muss grundsatzlich fiir jedes Dritt-
mittelprojekt ein Projektkonto eingerichtet werden, auf das alle Aufwen-
dungen und Ertrdge gebucht werden. Bis zum Abschluss der Antrags-
und Auftragsprojekte bleiben nicht verwendete Mittel gebunden. Als
verwendete Mittel gelten auch Kosten des direkt eingesetzten Landes-
personals und die Gemeinkosten. Diese sind vorab den Gewinnrick-
lagen zuzuflhren. Unverziiglich nach Abschluss des Projekts ist das
Projektkonto abzuschlieRen und der Restbetrag auf das Sonderriick-

lagenkonto umzubuchen.

Ausweislich der SAP-Buchungslisten einzelner Drittmittelprojekte ver-
buchten mehrere Hochschulen die Kosten einzelner Projekte nicht voll-
standig auf den Projektkonten. So waren in einigen Fallen die Projekt-
konten weder mit den Kosten flir das eingesetzte Landespersonal noch
mit den Gemeinkosten belastet. Dies widerspricht nicht nur der Bilan-
zierungsrichtlinie, wonach alle Aufwendungen eines Drittmittelprojekts
auf dem entsprechenden Projektkonto zu buchen sind. Es fihrt auch
dazu, dass die Drittmittelprojekte zulasten des Landeshaushalts nicht

mit den tatsachlich entstandenen Kosten belastet werden.

322 Artikel 2 § 2 Abs. 1 der Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und Landern
gemal Artikel 91 b Abs. 1 Nr. 2 des Grundgesetzes liber den Hochschulpakt
2020 gemal Beschluss der Regierungschefs von Bund und Landern vom
11.12.2014.

323 Bilanzierungsrichtlinie — Grundlagen der Buchfiihrung fiir Hochschulen in
staatlicher Verantwortung des Landes Niedersachsen — 3. Auflage (Stand:
01.10.2010), S. 33 bis 35.
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Eine Hochschule buchte Projekte, aus denen Forschungszulagen an
Professorinnen und Professoren gezahlt wurden, mit weiteren Folge-
auftragen jeweils gemeinsam auf einem Konto. Eine andere Hoch-
schule buchte Forschungszulagen grundsatzlich nicht auf den entspre-

chenden Projektkonten, sondern auf dem Sonderriicklagenkonto.

Unabhangig von den Vorgaben der Bilanzierungsrichtlinie ist es insbe-
sondere im Hinblick auf die Gewahrung von Forschungs- und Lehrzu-
lagen erforderlich, fir jedes einzelne Drittmittelprojekt bzw. jeden Auf-
trag ein Projektkonto einzurichten, auf das alle entstandenen Kosten
des Projekts (inklusive Forschungs- und Lehrzulagen) gebucht wer-
den. Zulagen dirfen nur gezahlt werden, soweit in dieser Héhe noch
Drittmittel auf dem Projektkonto vorhanden sind. Anderenfalls wirde
eine Zulage entgegen den besoldungsrechtlichen Regelungen®** teil-
weise oder sogar vollstdndig aus dem Landeshaushalt und damit aus

offentlichen Mitteln erbracht.

Erwartungen und Empfehlungen des LRH

Der LRH erwartet, dass die Hochschulen bei der Kalkulation von Vor-
haben im Auftrag von Dritten die hochschul-, haushalts- und beihilfe-
rechtlichen Regelungen beachten. Sofern der Drittmittelgeber die Zah-
lung einer Forschungs- oder Lehrzulage ausdricklich vorgesehen hat,
ist die Hochschulverwaltung gehalten, den kalkulierten Personalauf-
wand im Hinblick auf seine Plausibilitat zu priifen. Bei einem auffallend
geringen Gemeinkostensatz sollten die Hochschulen zudem die Be-

rechnung ihres Gemeinkostensatzes Uberprifen.

Des Weiteren erwartet der LRH, dass die Hochschulen kiinftig alle Auf-
wendungen einschlie3lich der Zahlungen von Forschungs- und Lehr-

zulagen, der Kosten des direkt eingesetzten Landespersonals sowie

324 Nach § 43 NBesG und § 6 NHLeistBVO, kann einer Professorin oder einem
Professor, die oder der Mittel privater Dritter fir ein Forschungs- oder Lehr-
vorhaben der Hochschule einwirbt und dieses Vorhaben durchfihrt, fur die
Dauer des Drittmittelflusses aus diesen Mitteln eine Zulage gewahrt werden.
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der Gemeinkosten fiir die einzelnen Drittmittelprojekte vollstandig auf

den entsprechenden Projektkonten verbuchen.

Sofern der Drittmittelgeber die Zahlung einer Forschungs- oder Lehr-
zulage ausdricklich vorgesehen hat, sollte die Bilanzierungsrichtlinie
um eine Regelung erganzt werden, nach der nicht nur grundsatzlich,
sondern ausnahmsilos flr jedes Drittmittelprojekt ein Projektkonto ein-
zurichten ist. In Bezug auf die Zulassigkeit der Buchungspraxis der
Hochschulen fur die sogenannten Kleinstauftréage, die bislang haufig
gebundelt auf einem gemeinsamen Projektkonto gebucht werden,
empfiehlt der LRH dem Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur, in der

Bilanzierungsrichtlinie eine Bagatellgrenze festzulegen.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium ist der Auffassung, dass Forschungszulagen bei der
Berechnung der Gemeinkosten nicht zu bertcksichtigen seien, weil sie
aus Drittmitteln gezahlt wirden und dem Land insoweit keine Kosten

entstliinden.

Im Hinblick auf den von einer Hochschule nach Ansicht des LRH zu
gering bemessenen Gemeinkostensatz von lediglich 15 % erklarte das
Ministerium, dass die Hochschule derzeit die Angemessenheit eines

Mindestgemeinkostensatzes von 25 % prife.

Darlber hinaus sagte das Ministerium zu, die Empfehlung des LRH zu
prifen, die Bilanzierungsrichtline um eine Regelung zu erganzen, nach
der die sogenannten Kleinstauftrage bis zu einer Bagatellgrenze von
den Hochschulen gebiindelt auf einem gemeinsamen Projektkonto ge-
bucht werden kdénnen. Ebenso will das Ministerium die Anregung des
LRH prifen, nach der fiir jedes Drittmittelprojekt, bei dem die Zahlung
einer Forschungs- und Lehrzulage ausdricklich vorgesehen ist, in je-

dem Fall ein Projektkonto einzurichten ist.
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Erwiderung des LRH

Die vom Ministerium vertretene Auffassung, dass Forschungszulagen
nicht zu den Personalkosten gehéren und somit bei der Berechnung
der Gemeinkosten nicht mit einbezogen werden missen, wird vom
LRH nicht geteilt. Der LRH sieht seine Sichtweise dadurch bestatigt,
dass einige niedersachsische Universitaten bei der Berechnung der
Gemeinkosten auch die Forschungszulagen berticksichtigen. Insbe-
sondere aus wirtschaftlichen Erwagungen empfiehlt der LRH dem

Ministerium, dem Beispiel dieser Universitaten zu folgen.

Im Ubrigen begriiRt der LRH, dass das Ministerium und die betroffene

Hochschule beabsichtigen, seine Empfehlungen zu prifen.
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Erwerb einer Liegenschaft durch eine Stiftungshochschule ge-

gen das Votum des Fachministeriums

Die Stiftung Tierérztliche Hochschule Hannover erwarb entge-
gen dem Votum des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur
eine Liegenschaft, obwohl dem kein anerkannter zusétzlicher
Raumbedarf zugrunde lag und die dauerhafte Finanzierung der
zusétzlichen Betriebskosten nicht sichergestellt ist. Es kann nicht
ausgeschlossen werden, dass sich der Erwerb auf den Haushalt
der Stiftung dauerhaft leistungsreduzierend auswirken wird. Da-
neben werden zuklinftige Sanierungs- und Erhaltungskosten das

Land zusétzlich belasten.

Fiir Stiftungshochschulen sollte das Hochschulgesetz eine Re-
gelung vorsehen, nach der Beschliisse des Stiftungsrats, die
finanzielle Folgekosten fiir das Land nach sich ziehen kénnen,

an die Zustimmung des Fachministeriums gebunden sind.

Allgemeines

Die Tierarztliche Hochschule Hannover ist eine rechtsfahige Stiftung
des Offentlichen Rechts. Die Stiftungshochschulen verfugen im Be-
reich der Wirtschaftsfihrung Uber eine eigenstandige Entscheidungs-
kompetenz. Abweichend von den Hochschulen in staatlicher Trager-
schaft ist fur finanzielle Entscheidungen von grundsatzlicher Bedeu-
tung nicht das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur, sondern der
Stiftungsrat zustandig. Dessen Entscheidungen werden vom Préasi-
dium der Hochschule vorbereitet und umgesetzt. Der Stiftungsrat be-
steht aus sieben stimmberechtigten Mitgliedern, darunter eine Vertre-

tung des Ministeriums.3?° Er entscheidet durch Mehrheitsbeschluss.

325

§ 60 Abs. 1 Niedersachsisches Hochschulgesetz (NHG).
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Die Finanzierung der Stiftungshochschulen besteht im Wesentlichen
aus den jahrlichen Finanzhilfen, die ausschliellich aus dem Landes-

haushalt zur Verfugung gestellt werden.

Auch wenn Stiftungshochschulen von der Anwendung wesentlicher
Teile der Landeshaushaltsordnung befreit sind,3?¢ gilt fir sie dennoch
der allgemeine Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit.3?” Die Stiftungshochschulen diirfen daher nur solche Ausga-

ben tatigen, die fur die Erfullung ihrer Aufgaben notwendig sind.

Erwerb der Liegenschaft

Mit notariellem Kaufvertrag vom 18.12.2020 erwarb die Stiftung Tier-
arztliche Hochschule Hannover von einem Pharmaunternehmen eine
Liegenschaft in unmittelbarem Umfeld ihres Standorts am Blnteweg.
Bis Ende des Jahres 2020 betrieb das Pharmaunternehmen dort ein
Forschungszentrum fir Tierimpfstoffe. Das auf dem Grundstlick be-
findliche Gebaude besteht groltenteils aus Tierhaltungsflachen fir

Groltierversuche; daneben verfligt es Uber Labore und Blrordaume.

Der von der Stiftungshochschule entrichtete Kaufpreis hatte eher sym-
bolischen Charakter. Allerdings sah der Kaufvertrag die Ubernahme
samtlicher finanzieller Verpflichtungen aus den vom Unternehmen zur
Bewirtschaftung der Liegenschaft langfristig abgeschlossenen Vertra-
gen vor. Hierflr erhielt die Hochschule vom Verkaufer eine einmalige
Ausgleichszahlung in Hohe von 3 Mio. €, die allerdings die aus den
ubernommenen Vertragen folgenden finanziellen Gesamtverpflichtun-

gen bei Weitem nicht kompensiert.

Kaufentscheidung ohne Bedarfspriifung und finanzielle Absicherung

Der Entscheidung zum Kauf der Liegenschaft durch das Prasidium und

den Stiftungsrat lag ein konkreter, mit dem Ankauf abzudeckender

326
327

§ 57 Abs. 8 Satz 1 NHG.
Muller-Bromley, in: Epping (Hrsg.), Kommentar zum NHG, 2012, § 57 Rn. 31.
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anerkannter zusatzlicher Raumbedarf der Hochschule nach den Pri-
fungserkenntnissen des LRH nicht zugrunde. Auch fehlte flr die ge-
samte Liegenschaft ein detailliertes Nutzungskonzept. Die Beschluss-
vorlagen des Prasidiums und des Stiftungsrats enthielten lediglich va-
riierende, pauschal gehaltene Nutzungsabsichten, etwa den Hinweis,
dass die Liegenschaft sowohl fiir Forschungsarbeiten als auch als Aus-
weichflache bei zukiinftigen groReren Sanierungsmalnahmen genutzt
werden koénnte.3? Der tiberwiegende Teil des Gebaudes, der aus den
Tierhaltungsflachen fur Groftiere besteht, ist fur die Hochschule ge-

genwartig wirtschaftlich nicht nutzbar.

Die mit dem Erwerb der Liegenschaft verbundenen zusatzlichen jahr-
lichen Betriebskosten in Hohe von mindestens 2,5 Mio. € sind von der
Tierarztlichen Hochschule Hannover vollumfénglich zu tragen. Aus-
weislich der Wirtschaftsplane der Jahre 2022 und 2023 plant die Hoch-
schule auch aufgrund der zusatzlichen Betriebskosten mit Fehlbetra-
gen in Hohe von rd. 2,1 Mio. €.32° Nach Auffassung des LRH ist damit
nicht sichergestellt, dass die Hochschule die zusatzlichen Betriebs-

kosten dauerhaft aufbringen kann.

Beschluss des Stiftungsrats gegen das Votum des Fachministeriums

Im September 2020 informierte der Prasident der Hochschule den Stif-
tungsrat Uber die Moglichkeit, die Liegenschaft zu erwerben. Dies war
erforderlich, weil es sich bei der Entscheidung Uber den Ankauf einer
Liegenschaft um eine Angelegenheit von grundsatzlicher Bedeutung
handelt, die in die Entscheidungskompetenz des Stiftungsrats fallt.33°
Die Mitglieder des Stiftungsrats konzentrierten sich in erster Linie auf
die mit dem Erwerb verbundenen Chancen und bewerteten das Vor-
haben grundsatzlich positiv. Allerdings wies die Vertretung des Fach-

ministeriums im Stiftungsrat darauf hin, dass eine Weiterverfolgung

328 |n den Haushaltsplanen der Jahre 2022 und 2023 sind allerdings fir die Stif-
tung Tierarztliche Hochschule Hannover aktuell keine genehmigten grof3en
Neu-, Um- und Erweiterungsbauten im Kapitel 06 04 (Bauangelegenheiten
der Hochschulen) vorgesehen.

329 Haushaltsplane 2022 und 2023, Einzelplan 06, S. 294 ff.

330 §60 Abs. 2 Satz 1 NHG.
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des Vorhabens nur erfolgen kénne, wenn die Finanzierung der jahrli-
chen Betriebskosten dauerhaft gesichert sei, da das Land keine zu-

satzlichen Mittel zur Verfigung stellen kénne.

Der im Dezember 2020 vom Prasidium Ubersandten Beschlussvorlage
zum Erwerb der Liegenschaft versagte die Vertretung des Ministeriums
die Zustimmung. Sie begriindete ihre Ablehnung damit, dass die
Finanzierung der jahrlichen Betriebskosten weiterhin ungeklart sei und
forderte die Hochschule auf, kurzfristig ein Nutzungskonzept zu erstel-
len und vorzulegen. Ungeachtet dessen unterzeichnete der Prasident
der Hochschule am 18.12.2020 den notariellen Kaufvertrag, nachdem
dem Ankauf der Liegenschaft mit Ausnahme der Vertretung des Minis-

teriums alle Ubrigen Mitglieder des Stiftungsrats zugestimmt hatten.

Wiirdigung

Der LRH kritisiert, dass die Hochschule die Liegenschaft erwarb, ohne
zuvor einen zusatzlichen Raumbedarf plausibel nachgewiesen zu ha-
ben. Ein konkretes Nutzungs- und dauerhaft tragfahiges Finanzie-
rungskonzept lag ebenfalls nicht vor. Im Ergebnis hatte dies zur Folge,
dass gegenwartig weder die Notwendigkeit der Mallnhahme feststeht
noch deren dauerhafte Finanzierung gesichert ist. Der LRH halt das
Vorgehen der Hochschule insbesondere im Lichte der mit der MalR-

nahme verbundenen langfristigen Folgekosten fir inakzeptabel.

Insbesondere aufgrund der bedeutsamen finanziellen Auswirkungen
hatte die Hochschule mit Rucksicht auf den Haushaltsgrundsatz der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit im Vorfeld der Kaufentscheidung
eine eingehende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vornehmen mussen.
Dabei hatten samtliche Aspekte wie etwa die Eignung der Liegenschaft
zur Abdeckung eines vorab festgestellten Bedarfs sowie die mit dem
Erwerb dauerhaft verbundenen Kosten mitsamt deren Finanzierung

bertcksichtigt werden missen.

Vor allem das fehlende Finanzierungskonzept hat zur Folge, dass die

laufenden Betriebskosten der erworbenen Liegenschaft nicht
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abgesichert sind. Die im Kaufvertrag vereinbarte einmalige Aus-
gleichszahlung des Pharmaunternehmens vermag die dauerhaft anfal-
lenden Betriebskosten nicht zu decken. In den kommenden Jahren
kdnnte das Land daher gehalten sein, die Finanzhilfe der Hochschule
zu erhéhen, um die Leistungsfahigkeit der Hochschule zu erhalten. Da-
neben werden zuklinftige Sanierungs- und Erhaltungskosten das Land
zusatzlich belasten. Damit hatte das Land im Ergebnis die finanziellen
Folgen der Kaufentscheidung der Hochschule zu tragen, ohne hierauf

Einfluss genommen haben zu kénnen.

Einfiihrung einer Zustimmung des Fachministeriums im Stiftungsrat

In rechtlicher Hinsicht blieb die fehlende Zustimmung des Ministeriums
zum Erwerb der Liegenschaft ohne Konsequenzen, da Entscheidun-
gen des Stiftungsrats nach der geltenden Rechtslage mit Mehrheitsbe-
schluss gefasst werden. Damit kdnnen Entscheidungen grundsatzlich
auch gegen die Stimme der Vertretung des Fachministeriums und ge-
gen die Interessen des Landes getroffen werden. Lediglich bei der Ver-
auferung von Grundstiicken durch Stiftungshochschulen®’, bei Stif-
tungsratsbeschlussen uber rechtsaufsichtliche MaRnahmen gegen-
Uber der Hochschule und bei Manahmen zur Uberwachung des Pra-
sidiums33? sieht das Hochschulgesetz bisher eine Zustimmungspflicht

des Ministeriums vor.

Die geltende Rechtslage erachtet der LRH fir anderungsbediirftig. Es
ist nicht hinnehmbar, dass Einwendungen des Landes gegen Entschei-
dungen des Stiftungsrats, die zu erheblichen Folgekosten fur das Land
fuhren oder die Auswirkungen auf die Landeshochschulplanung haben
kénnen, ohne Auswirkungen bleiben. Aus diesem Grund sollte das
Hochschulgesetz um eine Regelung erganzt werden, nach der Be-
schlusse des Stiftungsrats zu ihrer Wirksamkeit der Zustimmung der

Vertretung des Fachministeriums bedurfen, wenn nicht ausge-

31§56 Abs. 2 Satz 2 NHG.
32§60 Abs. 3 Satz 3 NHG.
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schlossen werden kann, dass mit dem Beschluss fur das Land zusatz-

liche finanzielle Belastungen entstehen.333

Unabhangig davon sollte festgelegt werden, dass Stiftungshochschu-
len vor einem geplanten Ankauf einer Liegenschaft dem Fachministe-
rium rechtzeitig vor einer abschlieRenden Entscheidung im Stiftungsrat
eine belastbare Bedarfspriifung sowie ein tragfahiges Finanzierungs-

konzept vorzulegen haben.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium weist darauf hin, dass die durch den Erwerb der
Liegenschaft entstehenden Folgekosten von der rechtlich eigenstandi-

gen Stiftungshochschule und nicht vom Land zu tragen seien.

Die Empfehlung des LRH, fur Beschlisse des Stiftungsrats, die finan-
zielle Folgekosten fur das Land nach sich ziehen kénnen, einen Zu-
stimmungsvorbehalt vorzusehen, halt das Ministerium zwar rechtlich
fur méglich, meint aber, dass dies die Freiheiten der Stiftungshoch-
schulen in unverhaltnismaRiger Weise einschranke und daher mit dem
Stiftungsmodell unvereinbar sei. Zudem wiirden die Stiftungshoch-
schulen grundsatzlich verantwortungsvoll und effizient mit ihren Mitteln

umgehen.

Erwiderung des LRH

Der LRH hat erhebliche Zweifel, ob die Tierarztliche Hochschule Han-
nover langfristig die dauerhaften finanziellen Belastungen eigenstan-
dig finanzieren kann. Vielmehr ist zu beflrchten, dass die Hochschule
die dafur notwendigen Mittel nur durch Leistungsreduzierungen im Be-

reich von Forschung und Lehre erbringen kann.

333 Fir die ebenfalls in der Rechtsform einer 6ffentlich-rechtlichen Stiftung ge-
fuhrte Europa-Universitat Viadrina ist in § 9 Abs. 3 des Gesetzes Uber die
Errichtung der , Stiftung Europa-Universitat Viadrina Frankfurt (Oder)” (StiftG-
EUV) eine entsprechende Regelung vorgesehen.
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Da dem Erwerb weder eine belastbare Bedarfsprifung noch ein trag-
fahiges Finanzierungskonzept zugrunde lag, vermag der LRH im Ge-
gensatz zum Ministerium in diesem Fall einen wirtschaftlichen Umgang

mit Haushaltsmitteln durch die Stiftungshochschule nicht zu erkennen.

Daher halt der LRH an seiner Empfehlung fest, fir Stiftungshochschu-
len neben den bereits bestehenden das beschriebene Zustimmungs-

erfordernis des Fachministeriums gesetzlich zu statuieren.
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FordermaRnahmen des Landes

31 Zuwendungen im Geschaftsbereich des Kultusministeriums

Das Kultusministerium erhéhte im schulischen Bereich seine frei-
willigen Ausgaben in Form von Zuwendungen in den Jahren
2016 bis 2020 von rd. 5 Mio. € auf anndhernd 70 Mio. €. Die
Priifung der hierfiir erlassenen Férderrichtlinien zeigte Schwach-
stellen, fiir die der LRH strukturelle und inhaltliche Optimierungs-

potenziale aufzeigt.

Ausgangslage

Das Kultusministerium verstarkte und verstetigte seit dem Jahr 2016
seine freiwillige Fordertatigkeit im Bildungsbereich flir Schulen.
Grundlagen dieser Zuwendungen sind Richtlinien, die die Antragsbe-
arbeitung, Auszahlung und Kontrolle der Férderantrage durch die Be-
willigungsbehdrden regeln. Die im Folgenden abgebildete Entwicklung
der 20 vom LRH gepriften Férderrichtlinien belegt eine erhebliche
Ausgabensteigerung von 4,8 Mio. € im Jahr 2016 auf 69,4 Mio. € im
Jahr 2020:

2016 | 2017 & 2018 | 2019 2020

Digitalisierung 1.000 500 600 1.720 42.455
COVID-19-Pandemie (ohne Digitalisierung) 17.130
hulgeldfreihei ialpa isch

S.c ulge d"rel eit sozialpadagogische 2.000 5.865
Bildungsgange

Uberbetriebliche Ausbildungsstatten 3.000 3.000 4.000 3.000 3.000
Sozialarbeit an Schulen freier Trager 400 561 573 584
Ubrige Férderungen 774 804 754 693 336
Summe 4.774 4.804 5915 7.986 69.370

Tabelle 12: Haushaltsansatz der untersuchten Férderungen (in 1.000 €)

Deutlich zeigen sich in der Tabelle auch die Auswirkungen der COVID-
19-Pandemie im Jahr 2020. Das Kultusministerium steht seitdem unter

enormem Druck und musste insbesondere zu Beginn der Pandemie
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Distanzunterricht sowie Schutzmafnahmen fiir Schulen in einem nie

dagewesenen Ausmal’ ermdglichen.

Optimierungspotenzial der Férderrichtlinien

Die formalen und inhaltlichen Grundsatze bei der Erstellung von Zu-
wendungsrichtlinien finden sich in den Verwaltungsvorschriften zur
LHO (VV-LHO)3*** sowie in der Anlage 1 zum einschlagigen Runder-
lass der Staatskanzlei.®3® Da das Kultusministerium ein sehr breites
Spektrum von Projekten im Bildungsbereich fordert, sind die Richtlinien

entsprechend unterschiedlich ausgestaltet.

Nachfolgend stellt der LRH beispielhafte Schwachstellen der gepriften

Forderrichtlinien dar:

° Richtlinie statt Gesetz

Nach §§ 23, 44 LHO sind Zuwendungen als freiwillige Ausgaben nur
dort vorgesehen, wo das erhebliche Interesse des Landes nicht auf

andere Weise befriedigt werden kann.

Schulsozialarbeit stuft das Kultusministerium rechtlich seit dem Jahr
2017 als dauerhafte Aufgabe ein.3%* Infolgedessen halt das Land fiir
den o6ffentlichen Schulbereich das sozialpddagogische Personal vor.
Im Bereich der freien Schultrager kam es dagegen noch nicht zu einer
entsprechenden Umsetzung. Hier wird die im o6ffentlichen Schulbe-
reich bereits abgeschaffte Forderung aus dem Jahr 2017 in Form einer
Projektzuwendung mit bisher Gber 0,5 Mio. € p. a. fortgesetzt. Die Fi-
nanzierung dieser Daueraufgabe muss nach Auffassung des LRH im

Rahmen der Finanzhilfe an Schulen in freier Tragerschaft geregelt

34 Runderlass des Finanzministeriums ,Verwaltungsvorschriften zur Landes-
haushaltsordnung (VV-LHO)“ vom 11.07.1996 (Nds. MBI. S. 1868), zuletzt
geandert durch Runderlass vom 10.06.2021 (Nds. MBI. S. 1083).

3% Runderlass der Staatskanzlei ,Veroffentlichungen im Niederséachsischen Mi-
nisterialblatt und Aufnahme im Niedersachsischen Vorschrifteninformations-
system (MBI.- und VORIS-Erlass)“ vom 12.12.2018 (Nds. MBI. S. 1440 ff.).

3% Runderlass des Kultusministeriums ,Soziale Arbeit in schulischer Verantwor-
tung” vom 01.08.2017 (SVBI. S. 429).
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werden. Das Kultusministerium plant, dies bei der Novellierung der Fi-

nanzhilfe umzusetzen.

. Projektférderungen auf Dauer

Um eine erfolgreiche Aufgabenkritik zu gewahrleisten, betragt die
maximale Dauer von Foérderprogrammen und -mafinahmen flinf
Jahre 3% Eine dariiber hinausgehende Verlangerung bedarf einer ge-
nauen Analyse und Begriindung der bisher fehlenden Zielerreichung.
Elf der 20 betrachteten Férderrichtlinien verlangerte das Land mindes-
tens einmal. Auch wenn das Kultusministerium in der Stellungnahme
darauf hinwies, dass Ausnahmen zulassig seien, ist dieser Anteil nach
Einschatzung des LRH zu hoch. Darlber hinaus lagen fir alle gepruf-
ten Zuwendungen weder dem Haushaltsreferat des Kultusministeri-
ums noch dem Finanzministerium oder der Staatskanzlei die obligato-

risch vorgeschriebenen Evaluationsbdgen vor.

o Vollfinanzierung statt Eigenanteil

Das Kultusministerium entschied sich bei der Kofinanzierung des Digi-
talPakts Schule und der anschlieBenden Sofortprogramme fir eine
100%ige Forderung ohne Eigenanteile der Kommunen. Zwar kann das
Land im begriindeten Ausnahmefall auf die Eigenbeteiligung der Zu-
wendungsempfangerinnen und Zuwendungsempfanger verzichten.
,Diese Finanzierungsart ist jedoch fiir Gebietskdrperschaften auch im
Ausnahmefall nicht zulassig“.3® Das Kultusministerium begriindete
den Verzicht der Landesregierung auf eine kommunale Eigenbeteili-
gung damit, dass die Schultrager bereits den gesamten Projektie-
rungs- und Folgekostenaufwand leisteten und finanzschwache Kom-

munen besonders berlcksichtigt werden mussten.

Dieser Argumentation kann der LRH nicht folgen, da es auch bedarfs-
orientierte Forderungen flr unterschiedlich finanzstarke Kommunen

gegeben hatte. Bereits eine 5%ige Beteiligung der Schultrager am

337 Siehe Fn. 335, Nr. 5.
838 Siehe Fn. 335, Nr. 4.6.2.4.
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DigitalPakt Schule hatte Landesmittel in Héhe von 26 Mio. € p. a. ein-
gespart.®®*® Die Beteiligung der Zuwendungsempfangerinnen und
-empfanger, wie nach Verwaltungsvorschrift vorgesehen, soll das ziel-
gerichtete Engagement fiir die Projekte verstarken. Dies gilt umso
mehr, da es sich bei den Zuwendungen des Bundes und des Landes
fur den Digitalisierungsausbau um Mittel fiir originare Aufgaben der
Schultrager handelt.*° Das Kultusministerium fihrt hierzu aus, dass
die Vollfinanzierung der Mallnahmen eine ,bewusste und weitsichtige
Entscheidung der Landesregierung” gewesen sei. Der LRH wies be-
reits im Anhdrungsverfahren nach § 103 LHO darauf hin, dass mit dem
Verzicht auf die finanzielle Beteiligung der Kommunen gegen das Ge-
bot der sparsamen Haushaltsfiihrung verstoRen werde. An dieser Auf-

fassung halt der LRH fest.

° Vorzeitiger Mallnahmebeginn

»Zuwendungen zur Projektférderung durfen nur fir solche Vor-
haben bewilligt werden, die noch nicht begonnen worden sind.
Die Bewilligungsbehdrde kann im Einzelfall Ausnahmen zulas-
sen. 34

Der LRH stellte fest, dass die Ausnahme vom Verbot des vorzeitigen
MaRnahmebeginns generell bei der Halfte der untersuchten Férder-
richtlinien zugelassen war. Von diesen zehn Férderungen begannen

lediglich vier im Pandemiezeitraum 2020.

Beim DigitalPakt Basis im Jahr 2019 lag bei 25 von 41 bewilligten Mal}-
nahmen der MalRnahmebeginn vor dem Bewilligungsdatum. Im Jahr
2020 verdoppelte sich dieser Anteil. Flr 86 %%**? der Projekte wurde
nun ein vorzeitiger Mallnahmebeginn eingeraumt. Dies ist krisenbe-
dingt nachvollziehbar, muss jedoch eine Ausnahme bleiben. Das Kul-

tusministerium sicherte dies flr die Zukunft zu.

339 LRH-Kalkulation mit 5 % Schultragerbeteiligung: 522.773.889 Mio. € + 100 x
5 =26.138.694 Mio. €.

340 Sjehe Abschnitt Ill, Nr. 3.3.

341 Verwaltungsvorschrift Nr. 1.3 zu § 44 LHO.

342 Berechnung:1.280 MalRnahmen von 1.490.
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. Transparenz

Der LRH erstellte im Rahmen der Prufung erstmalig gemeinsam mit
dem Kultusministerium eine Zusammenfassung aller 33 laufenden Zu-
wendungsprogramme mit einem Fordervolumen von 82 Mio. €. Im
Sinne einer modernen, adressatengerechten Verwaltung schlagt der
LRH vor, solch eine zentrale Ubersicht der Zuwendungsprogramme

auf der Internetseite des Ministeriums vorzusehen.

Schwéchen in der Organisation

. Zustandigkeiten im Kultusministerium

Die gepruften Richtlinien erstellten unterschiedliche Fachreferate des
Kultusministeriums unter Beteiligung zentraler Querschnittsreferate.
Da der einschlagige Runderlass der Staatskanzlei oftmals in den Fach-
referaten nicht bekannt war, konnten Richtlinienentwirfe nicht fehler-
frei aufgesetzt werden. Diese Situation verscharfte sich noch durch das
immense Arbeitsaufkommen und den hohen Zeitdruck wahrend der
COVID-19-Pandemie. Aus Sicht des LRH kann dem durch eine Star-
kung der zentralen Querschnittsreferate in der Beratung und Unterstut-

zung der Fachreferate entgegengewirkt werden.

° Vielfalt der Bewilligungsstellen

Nach dem Runderlass der Staatskanzlei ist ,die Zustandigkeit fir den
Ablauf des gesamten Bewilligungsverfahrens grundsatzlich den nach-

geordneten Behorden zu Ubertragen.“343

Der LRH stellte allein bei den 20 gepruften Férderprogrammen fest,
dass die Bearbeitung durch neun unterschiedliche Bewilligungsstellen
erfolgte. Diese Vielfalt fiihrte zu uneinheitlichen Vorgehensweisen, ho-
hem Aufwand flir Vorlaufzeiten bei neuen Bewilligungsstellen, unter-

schiedlichen  digitalen  Ausstattungen, versdumten formalen

343 Sjehe Fn. 335, Nr. 4.8.2.
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Ubertragungen sowie unterschiedlich hohem Aufwendungsersatz der
Bewilligungsstellen. Der LRH empfiehlt daher dem Kultusministerium,
vor Auswahl einer Bewilligungsstelle eine angemessene Wirtschaft-
lichkeitsbetrachtung vorzunehmen und tberdies zu prufen, ob mittel-
fristig eine Konzentration auf wenige Bewilligungsstellen effizienter
sein konnte. Eine zentrale Organisationsstruktur kann Ressourcen
blndeln, spezielles Fachwissen aufbauen und gezielter IT-Fachan-
wendungen einsetzen. Das Kultusministerium begrindet einige Prob-
leme zu Recht mit der hohen Belastung durch die COVID-19-Pande-
mie und steht der Konzentration von Bewilligungsstellen grundsatzlich

positiv gegenlber.

Ausblick

Das Kultusministerium reagiert bereits organisatorisch: Es richtete im
Haushaltsreferat eine zentrale Stelle ein, die u. a. als Unterstitzungs-
instanz fur die Fachreferate bei der Erstellung von Férderrichtlinien zur
Verfigung steht. Darliber hinaus werden die hausinternen Geschafts-
prozesse analysiert, mit Handreichungen hinterlegt und die Digitalisie-
rung des Geschaftsprozesses geprift. Der LRH sieht diese eingeleite-
ten MalRnahmen auf dem Weg zu einer verbesserten Gesamtsteue-
rung von freiwilligen Ausgaben und wirtschaftlichem Verwaltungshan-

deln als positiv an.

Aus Sicht der Finanzkontrolle sollte das Kultusministerium jedoch mit-
telfristig eine zielgerichtete, nachhaltig angelegte Gesamtforderstrate-
gie fur freiwillige Ausgaben im Bildungsbereich erarbeiten. In diese
kénnen auch Kofinanzierungs- und Konsolidierungspotenziale im
Sinne eines sparsamen und nachhaltigen Verwaltungshandelns einge-
bunden werden. Das Kultusministerium sagte zu, dies zu prifen und

zu realisieren, soweit es seitens des Ressorts beeinflussbar ist.
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32 Forderung von Bushaltestellen ohne Steuerung

Das Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisie-
rung férderte in den Jahren 2015 bis 2019 Investitionen in Bus-
haltestellen mit ca. 24 Mio. €, ohne hierflir eine Férderrichtlinie

aufzustellen.

Die Landesnahverkehrsgesellschaft Niedersachsen mbH for-
derte als zusténdige Bewilligungsstelle eine Bushaltestelle in
Oldenburg fiir ein geplantes Baugebiet, dessen Umsetzungszeit-
punkt nicht verbindlich gesichert war. Das Baugebiet war auch
im Jahr 2021 noch nicht bebaut.

Allgemeines

Der Landesnahverkehrsgesellschaft Niedersachsen mbH (LNVG) ob-
liegt das Finanzmanagement des Landes fir den gesamten Offentli-
chen Personennahverkehr. Sie nimmt u. a. die Verteilung und Bewilli-
gung der Fordermittel als zustandige Bewilligungsstelle vor. Die LNVG
bewilligte im Zeitraum von 2015 bis 2019 Férderantrage von 129 Zu-
wendungsempfangern fur rd. 300 Bushaltestellen einschlieBlich der
zentralen Omnibusbahnhdéfe mit  einer Gesamtsumme von
ca. 24 Mio. €.

Die LNVG foérderte Bushaltestellen seit Jahren auf der Grundlage ei-
gener, umfangreicher und detaillierter Vorgaben bezlglich der Forder-
wurdigkeit der beantragten MalRnahmen. In einigen Fallen, z. B. bei
Forderhdchstbetragen, stimmte sie diese mit dem Ministerium far Wirt-
schaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung als zustdndige Fachauf-

sichtsbehdrde ab. Eine Forderrichtlinie des Ministeriums lag nicht vor.

Ein Zuwendungsempfanger erhielt eine Férderung flr vier Bushalte-
stellen zur verkehrlichen ErschlieBung eines in Planung befindlichen
Wohngebiets in Oldenburg. Ein verbindlicher und belastbarer Zeitplan

des Zuwendungsempfangers fur die Herrichtung der Infrastruktur im
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Baugebiet lag nicht vor. Die ersten Gebaude sollten im Jahr 2015

fertiggestellt werden.

Férderung ohne Férderrichtlinie

Das Wirtschaftsministerium stellte flr die Forderung von Bushaltestel-
len keine Forderrichtlinie auf, obwohl dies nach den haushaltsrechtli-
chen Vorgaben®** sowohl aufgrund des hohen Fordervolumens als
auch der grof3en Anzahl an Zuwendungsempfangern geboten war. Die
von der LNVG erstellten Fordergrundlagen ersetzen nicht die erforder-
liche Richtlinie. Diese ist jedoch fur ein einheitliches Verwaltungshan-
deln und im Sinne des Wirtschaftlichkeitsgebots notwendig. Des Wei-
teren veranschlagte das Ministerium die Férdermittel in den Haushalts-
planen, ohne den Zweck in einer Fdrderrichtlinie konkretisiert zu ha-
ben. Zusammenfassend liegt nach Auffassung des LRH ein Versaum-

nis des Ministeriums vor.

Der LRH stellte im Jahr 2021 bei der Ortsbesichtigung in Oldenburg
fest, dass von den vier geforderten Haltestellen, die Haltestelle ,Am
Bahndamm® nach sechs Jahren immer noch in unbebautem Gebiet
lag. Die LNVG forderte diese Haltestelle, ohne dass hierfur die Not-

wendigkeit bestand.

344

Verwaltungsvorschrift Nr. 3.3 zu § 23 LHO.
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Abbildung 17: Oldenburg, geférdertes Haltestellenpaar in unbebautem Gebiet

(Quelle: LRH)

Stellungnahme des Ressorts

Das Ministerium bestatigte dem LRH, dass es bisher keine Richtlinie
fur die Férderung von Bushaltestellen erstellt habe. Es beabsichtige,
ab dem Fruhjahr 2022 eine entsprechende Forderrichtlinie zu konzi-

pieren.

Zum Forderfall der Bushaltestelle ,Am Bahndamm®in Oldenburg stellte
das Ministerium dar, dass die LNVG die MalRnahme seinerzeit insbe-
sondere aufgrund der zeitlichen Dringlichkeit der Neueinrichtung der
Buslinie ausnahmsweise ohne die Ublicherweise bei Antragspriifung
vorliegende Planungstiefe aufgenommen habe. Der hier betroffene
Forderfall habe zur Konsequenz, dass kunftig, insbesondere bei erst
nach Errichtung der Bushaltestelle geplanter Bebauung, die Haltestelle
solange nicht geférdert werde, bis die Bebauung und deren Umset-
zungszeitpunkt verbindlich gesichert seien. Die LNVG gab an, dass die
Haltestelle gegenwartig genutzt werde, wenn auch in geringem Male.
Eine Ruckforderung wegen Zweckentfremdung sei daher nicht durch-

setzbar.

Schlussbemerkung

Der LRH nimmt zustimmend zur Kenntnis, dass das Wirtschaftsminis-

terium eine entsprechende Richtlinie fir die Foérderung von
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Bushaltestellen konzipieren will. Der weitere Fortgang des Verfahrens

bleibt abzuwarten.
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33 Zielerreichung im Bereich der Wohnraumforderung ist fraglich

Der Bestand an Wohnungen mit Belegungsbindung sinkt seit
Jahren dramatisch. Fraglich ist, ob das Land sein Ziel — bis zum
Jahr 2024 insgesamt 14.000 und bis zum Jahr 2030 weitere
26.000 Wohnungen zu schaffen — erreichen wird. Dies gilt umso
mehr, als ab dem Jahr 2026 die Finanzierung der Férderungen

noch offen ist.

Das Ministerium fiir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz
muss die klinftige Finanzierung friihzeitig sicherstellen und zu-
dem die Kommunen und 6rtlichen Wohnungsgesellschaften in-
tensiver in den weiteren Umsetzungsprozess einbinden, um eine
ziel- und bedarfsgerechte Férderung sowie einen zeitnahen Ab-

ruf der Férdermittel erreichen zu kénnen.

Ausgangslage

In Niedersachsen sank der Bestand an belegungsgebundenen Miet-
wohnungen in den letzten Jahren stetig: Von 97.106 Wohnungen®*® im
Jahr 2012 verringerte sich dieser nach Auskunft der Investitions- und
Forderbank - NBank auf 60.265 im Jahr 2020 und damit um 38 %. Die-
ser Trend wird sich It. einer Prognose®*® noch weiter fortsetzen. Im Jahr
2025 werden danach niedersachsenweit weniger als 40.000 Wohnun-
gen mit Belegungsbindung zur Verfliigung stehen. Sollte sich diese
Prognose bestatigen, wachst das Risiko sozialer Schieflagen mit finan-

ziellen Folgen fur Land und Kommunen.

Das Land Niedersachsen férdert den sozialen Wohnungsbau nach
MaRgabe des Wohnraumférderprogramms 2019.347 Ziel des Landes

ist es danach, den Bestand an belegungsgebundenen Mietwohnungen

35 Drs. 18/6992, S. 2.

346 Prognose aus dem Argumentationspapier der AG1 des Blindnisses fiir be-
zahlbares Wohnen in Niedersachsen.

347 Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen zur sozialen Wohnraumfor-
derung (Wohnraumférderprogramm 2019), Runderlass des Umweltministeri-
ums vom 02.07.2019 (Nds. MBI. S. 1073), zuletzt gedndert durch Runderlass
des Umweltministeriums vom 02.11.2021 (Nds. MBI. S. 1694).
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zu erhalten bzw. den durch auslaufende Férderungen bedingten Ab-

bau wenigstens teilweise auszugleichen.

Auf Initiative des Ministeriums fir Umwelt, Energie, Bauen und Klima-
schutz sowie des Verbands der Wohnungs- und Immobilienwirtschaft
in Niedersachsen und Bremen schlossen sich im Jahr 2018 insgesamt
37 Verbande, Kammern, Kommunen und Unternehmen zu dem ,Bind-
nis flr bezahlbares Wohnen" zusammen. Ziel des Blindnisses ist, dass
alle Teile der Gesellschaft eine bezahlbare Wohnung finden kénnen.
Intention des Ministeriums fir den Zusammenschluss war es, alle
wichtigen Akteure aktiv in den weiteren Umsetzungsprozess einzubin-
den und gemeinsam mit ihnen notwendige Losungsstrategien fiir eine
ziel- und bedarfsorientierte Férderung im Bereich des sozialen Wohn-

raums zu entwickeln.

Um die Férderquoten zu erhéhen und um damit auf den offenkundigen
Bedarf reagieren zu kénnen, hat das Land im Jahr 2021 sowohl seine
Forderkonditionen verbessert als auch zusatzliche Férderméglichkei-

ten geschaffen 348

Zahl des belegungsgebundenen Wohnungsraums sinkt weiter

Nach einem Entschluss®*® des ,Blindnisses fiir bezahlbares Wohnen
in Niedersachsen® ist beabsichtigt, bis zum Jahr 2024 insgesamt
14.000 und bis zum Jahr 2030 insgesamt 40.000 Wohnungen zu
schaffen. Bereits heute ist jedoch absehbar, dass das Land die fir das
Jahr 2024 angestrebte Zielzahl nicht wird erreichen kdnnen. Zur Ver-
deutlichung: Aktuell werden pro Jahr 1.500 Wohnungen geférdert. Un-
ter der Pramisse, dass diese Forderzahlen auch in den Folgejahren
konstant bleiben, wirden bis zum Jahr 2024 lediglich 9.000 Wohnun-
gen hinzukommen. Das Land misste kiinftig 4.300 Wohnungen pro
Jahr férdern, um sein Ziel — 40.000 zusatzliche Wohnungen bis zum
Jahr 2030 — realisieren zu kénnen. Unter Beriicksichtigung der bishe-

rigen Forderquote wirden bis zum Jahr 2030 lediglich 18.000 neue

348
349

Runderlass des Umweltministeriums vom 02.11.2021 (Nds. MBI. S. 1694).
Beschluss zur Vorlage der AG 1 - ,Forderung®.
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Wohnungen mit Belegungsbindung geschaffen. Das Land wirde somit
nicht einmal die Halfte seiner angestrebten Zielzahlen erreichen. Viel-
mehr wird sich offensichtlich die Anzahl der Wohnungen mit Bele-

gungsbindung weiterhin deutlich verringern.

Finanzierung der Wohnraumférderung

Die Wohnraumférderung des Landes wird aus Mitteln des Sonderver-
mogens ,Wohnraum- und Wohnquartierférderfonds Niedersachsen®
finanziert. Allein fur die Férderung von 14.000 zusatzlichen Wohnun-
gen bis zum Jahr 2024 gehen das Ministerium fur Umwelt, Energie,
Bauen und Klimaschutz sowie die NBank von einem Mittelbedarf in
Hohe von 1,8 Mrd. € aus. Die Mittel setzen sich u. a. aus einem Anteil
am Haushaltsliberschuss des Jahres 2018 in Hohe von 400 Mio. €,
jahrlichen Zufihrungen aus dem Landeshaushalt von rd. 39,9 Mio. €
fur die Haushaltsjahre 2020 bis 2025 sowie Bundesmitteln im Umfang
von rd. 497,1 Mio. € zusammen. Fur die Haushaltsjahre 2023 bis 2025
sind zudem Kreditaufnahmen der NBank von insgesamt 500 Mio. €

vorgesehen.

Die Finanzierung der bis zum Jahr 2030 geplanten 26.000 Wohnungen
ist offen. Fur die Férderung der insgesamt vorgesehenen 40.000 Woh-
nungen gehen das Ministerium und die NBank von einem Mittelbedarf
in H6he von insgesamt 7 Mrd. € aus. Aktuell ist nicht absehbar, wie die

kinftige Finanzierung sichergestellt werden kann.

Das Ministerium sollte deshalb zeitnah planen, wie es die Finanzierung

der Férderung fur die Jahre 2026 bis 2030 sicherstellen kann.

Zusammenwirken aller Akteure intensivieren

Die bisherigen Forderergebnisse belegen, dass es dem Land — trotz
verbesserter Forderkonditionen und zusatzlicher Foérdermdglichkei-
ten — nicht gelingen durfte, die landesseitig angestrebte Anzahl von

Wohnungen mit Belegungsbindung zu schaffen.
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Der LRH begridt, dass das Land im Rahmen des ,Blindnisses flr be-
zahlbares Wohnen in Niedersachsen® alle wichtigen Akteure mit in den
Forderprozess einbezogen hat. Dennoch verdeutlichen die bislang er-
zielten Férderquoten, dass das Land sein Férdermanagement optimie-
ren und zeitnah belastbare Planungen fir die kiinftige Entwicklung im
Bereich des sozialen Wohnraums entwickeln muss. Dafir ist unab-
dingbar, dass das Land und die Blindnispartner kiinftig starker als bis-
her die Ziele gemeinsam vorantreiben und intensiver zusammenwir-
ken. Dies setzt eine enge und regelmafRige Abstimmung zwischen
Land, Kommunen und Wohnungsgesellschaften voraus. Nur so kann
es gelingen, neben dem alle zwei Jahre erscheinenden Wohnungs-
marktbericht der NBank einen belastbaren Uberblick iber die regiona-
len Bedarfe zu gewinnen — ein Aspekt, dem in einem Flachenland wie
Niedersachsen eine besondere Bedeutung zukommt. Angesichts der
angespannten Situation im sozialen Wohnungsbau ist es umso vor-
dringlicher, einen dezidierten Uberblick Uiber die konkrete értliche Situ-
ation zu gewinnen, geeignete MaRnahmen zur Behebung der konkre-
ten Wohnungsprobleme zu identifizieren und gemeinsame Lésungs-

strategien zu entwickeln.
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34 Forderung der Kindertagesbetreuung biindeln und vereinfachen

Die Foérderung von Personalausgaben zur Finanzierung der
Kindertagesbetreuung sollte ausschlielllich im Kindertages-

stéttengesetz geregelt werden.

Die Grundlagen fiir die Ermittlung und Abrechnung der Finanz-
hilfe fiir Personalausgaben sind komplex, das Verfahren insge-
samt aufwendig. Eine Uberpriifung und Vereinfachung ist daher

dringend erforderlich.

Vorbemerkungen

Fur die Férderung von Kindern in Kindertageseinrichtungen und in der
Kindertagespflege nach §§ 22 ff. SGB VIl sind die ortlichen Trager der
offentlichen Jugendhilfe zustandig.®®® Die Lander haben deren Téatig-
keit anzuregen und zu férdern und auf einen gleichmalligen Ausbau
der Einrichtungen und Angebote hinzuwirken.®®' Im Niederséachsi-
schen Gesetz (ber Kindertagesstatten und Kindertagespflege
(NKiTaG) sowie in der Verordnung zur Durchflihrung des Niedersach-
sischen Gesetzes Uber Kindertagesstatten und Kindertagespflege
(DVO-NKiTaG)**? trifft das Land die konkreten Regelungen zur Forde-
rung in den Kindertagesstatten und in der Kindertagespflege.3*® Der
Prifung des LRH lagen die bis zum 31.07.2021 geltenden Vorschriften
nach dem Gesetz (iber Tageseinrichtungen fiur Kinder (KiTaG)%** so-

wie den entsprechenden Durchfiihrungsverordnungen®®® zugrunde.

350 § 85 Abs. 1 SGB ViIII.

351 § 82 SGB VIII.

352 NKiTaG und DVO-NKIiTaG in Kraft ab dem 01.08.2021.

33 Siehe § 26 SGB VIII Landesrechtsvorbehalt.

354 Nds. GVBI. 2020, S. 477.

355 1. DVO-KiTaG (Nds. GVBI. 2004, S. 457) und 2. DVO-KiTaG (Nds. GVBI.
2019, S. 215).
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Foérderung von Personalausgaben

Das Kindertagesstattengesetz und die vorgenannten Durchfiihrungs-
verordnungen legen die Standards fur die Betreuung in den Kinder-
tagesstatten fest und enthalten Vorgaben zur landesseitigen Férde-
rung in Form der Finanzhilfe. Die Finanzhilfe fur Personalausgaben hat
den grofiten Anteil an den Ausgaben des Landes fir die Kindertages-
betreuung. Hierfir sind fir die Haushaltsjahre 2022 und 2023 jeweils
rd. 1,4 Mrd. € etatisiert.3%¢

Uber die Gewahrung der gesetzlichen Finanzhilfe hinaus wurden und
werden auch aktuell noch Personalausgaben fur die Betreuung in Kin-
dertagesstatten Uber Richtlinien als freiwillige Leistungen geférdert.
Das betrifft den Ubergang von Kindern in die Grundschule®’ sowie die
Verbesserung der Qualitat in Kindertagesstatten3%®. Hierfiir bewilligte
das Land ab dem Kindergartenjahr 2017/18 bis zum 31.12.2020 Zu-
wendungen in Hohe von rd. 500 Mio. €%°. Dies entspricht einer Forde-
rung weiterer Personalausgaben in einer Grélkenordnung von anna-
hernd 9.000 Vollzeiteinheiten.®®® Zudem gewahrt das Land den Tra-
gern der Kindertagesstatten Billigkeitsleistungen zum Ausgleich der
Tarifsteigerungen Uber eine zusatzliche Dynamisierung der Jahreswo-
chenstundenpauschale fiir vier Kindergartenjahre ab dem Kinder-
gartenjahr 2019/20.%%" Hierfiir wurden insgesamt 133 Mio. € veran-
schlagt.®®? AuBerdem unterstitzte das Land die Sprachbildung und
Sprachférderung zunachst tber Zuwendungen und stellte hierfir Mittel
von bis zu 12 Mio. € pro Jahr bereit. Ab dem Kindergartenjahr 2018/19
stellte es dafur eine besondere Finanzhilfe in H6he von jahrlich
32,545 Mio. € zur Verfigung. Davon sollten mindestens 27,7 Mio. € flr

356 Haushaltsplan fir die Jahre 2022 und 2023, Kapitel 07 74 Titelgruppen 67 und
70.

37 Runderlass des Kultusministeriums vom 01.08.2018 (Nds. MBI. S. 861).

38 Runderlass des Kultusministeriums vom 27.04.2017 (Nds. MBI. S. 699), und
Runderlass des Kultusministeriums vom 23.10.2019 (Nds. MBI. S. 1460).

39 Hinsichtlich der Richtlinie ,Briicke“ (siehe FuRRnote 8) wurden die Bewilligun-
gen bis einschlieRlich des Kindergartenjahres 2019/20 beriicksichtigt

360 Zugrunde gelegt wurden die fiir das Jahr 2020 geltenden standardisierten
Personalkostensatze des Finanzministeriums der EG 8 TV-L in Héhe von
56.102 €.

%1 Runderlass des Kultusministeriums vom 16.10.2019 (Nds. MBI. S. 1432).

%2 Siehe Haushaltsplan 2021, Erlauterungen zu Kapitel 07 74 Titelgruppe 82.
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zusatzliche Personalausgaben eingesetzt werden; dies entspricht

rechnerisch insgesamt 526 Vollzeiteinheiten 3%

Das Nebeneinander von gesetzlichen und freiwilligen Leistungen zur
Forderung von Personalausgaben sieht der LRH kritisch. Aus Sicht der
Finanzkontrolle sollte die Forderung vielmehr ausschlielich im Kinder-
tagesstattengesetz gebiindelt werden. Die erforderlichen Personal-
standards und eine darauf bezogene Forderung sollten abschliefsend
mit diesem Gesetz geregelt werden. Aus Grunden der Vereinfachung
sollte sich das Land auf wenige unerldssliche Mal3stdbe beschranken.
Insoweit wurde auch dem aktuellen und weiterhin zu erwartenden
Fachkraftemangel Rechnung getragen werden. Personal kénnte kinf-
tig auf Basis einer einheitlichen gesetzlichen Regelung fest eingeplant
und auf Grundlage unbefristeter Arbeitsverhaltnisse eingesetzt wer-

den.

Einwénde des Kultusministeriums und Erwiderung des LRH

Das Kultusministerium gibt demgegeniber zu bedenken, dass der
Haushaltsgesetzgeber — im Falle einer weiteren Bindelung der Perso-
nalausgaben im NKiTaG — dauerhaft Haushaltsmittel zur Verfigung
stellen musse. Zudem ermogliche die Etatisierung von Mitteln fur Zu-
wendungsprogramme nach Maligabe des jeweiligen Haushalts dem
Land einen flexiblen Handlungsspielraum und eine Reaktion auf kon-

krete und ggf. voriibergehende Forderbedarfe.

Mit Blick auf einheitliche Finanzierungsstrukturen, einheitliche Perso-
nal- und Qualitdtsstandards und Planungssicherheit fur die Trager halt
der LRH dennoch an seiner Auffassung fest, die Férderung der Perso-
nalausgaben im Bereich der Kindertagesbetreuung insgesamt auf eine
verlassliche gesetzliche Grundlage zu stellen. Zudem er6ffnet sich da-

mit fur das Land auch die Chance, dem Fachkraftemangel wirksam

%3 Drs.18/656, S. 9.
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begegnen zu kénnen. Eine nur freiwillige und befristete Forderung

dirfte dies im Ergebnis erschweren.

Solange das Land Personalausgaben in der Kindertagesbetreuung,
die es bislang durch Zuwendungen finanzierte, weiterhin im bisherigen
Umfang flr férderungswiirdig erachtet, durfte eine gesetzliche Veran-
kerung im Ergebnis zu keiner Mehrbelastung des Landeshaushalts

fuhren.

Komplizierte Grundlagen fiir die Berechnung der Finanzhilfe

Fur die Berechnung der Finanzhilfe flir Personalausgaben legte das
Land im KiTaG Finanzhilfesatze fest.*®* Die Hohe der Finanzhilfesatze
war abhangig vom Alter der Kinder sowie der individuellen Zusammen-
setzung der Gruppen. Zur Verdeutlichung sind nachfolgend die Finanz-
hilfesatze — exemplarisch fur das Kindergartenjahr 2020/21 — aufge-
flhrt:

. 56 % fir Gruppen mit ausschlie3lich Krippenkindern,

. 57 % far Gruppen mit ausschlieB3lich Kindergartenkindern,

° 20 % fur Gruppen mit ausschliel3lich Hortkindern,

. 20 % zzgl. Aufschlagen in Hohe von 2,8 Prozentpunkten je
Krippenkind fir alterstibergreifende Gruppen mit ausschliel3lich
Krippen- und Hortkindern, maximal jedoch 56 %,

. 56 % zzgl. Aufschlagen in Hohe von 0,05 Prozentpunkten je
Kindergartenkind flir altersiibergreifende Gruppen mit ausschliel3-
lich Krippen- und Kindergartenkindern, maximal jedoch 57 %,

. 20 % zzgl. Aufschlagen in Hohe von 1,85 Prozentpunkten je
Kindergartenkind fir altersibergreifende Gruppen mit aus-
schliel3lich Kindergarten- und Hortkindern, maximal jedoch 57 %,

. 20 % zzgl. Aufschlagen von 2,8 Prozentpunkten je Krippenkind,
von 1,85 Prozentpunkten je Kindergartenkind fir altersibergrei-
fende Gruppen mit Krippen-, Kindergarten- und Hortkindern, ma-

ximal jedoch 57 %.

364

§§ 16 ff. KiTaG.
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Fur integrative Gruppen war ein weiterer Aufschlag fir eine sozialpa-
dagogische Fachkraft in Hohe von 25 % auf den ermittelten maximalen

Finanzhilfesatz vorgesehen.3%

Zur Ermittlung der Finanzhilfe wurden die Jahreswochenstunden der
Betreuungskrafte mit den jeweiligen Jahreswochenstundenpauscha-
len und dem maRgeblichen Finanzhilfesatz multipliziert.3%®¢ Dabei vari-
ierten die Jahreswochenstundenpauschalen je nach Qualifikation der
Betreuungskrafte. Diese wurden jahrlich erhdht. Durch die Gewahrung
der Billigkeitsleistungen zum Ausgleich von Tarifsteigerungen erhéh-

ten sich die Jahreswochenstundenpauschalen zusatzlich.

Auch die Héhe der Zuwendungen fiir die laufenden Leistungen an Kin-
dertagespflegepersonen wurden mithilfe von Jahreswochenstunden-

pauschalen, Wochenstunden und Férdersatzen errechnet.®¢”

Die bisherigen Regelungen zur Finanzhilfe wurden im Wesentlichen im
Rahmen der Novellierung des KiTaG im Sommer 2021 Gbernommen.
Eine Vereinfachung der rechtlichen Grundlagen sowie der Berech-
nungsmodalitaten unterblieb. Fiur die neu in das NKiTaG integrierte
Forderung der laufenden Leistungen an Kindertagespflegepersonen
ist eine Beteiligung des Landes Uber eine pauschalierte Finanzhilfe
vorgesehen. Die komplizierten Berechnungsregelungen aus dem bis-
herigen Zuwendungsverfahren fiir die Kindertagespflege wurden un-

verandert in das Gesetz Ubernommen.

Der LRH kritisierte bereits im Gesetzgebungsverfahren, dass die
Grundlagen zur Ermittlung und Abrechnung der Finanzhilfen far alle
Beteiligten sehr komplex und aufwendig sind.®® Bei der Finanzhilfe fiir

Personalausgaben fluhrten die komplizierten Regelungen im Ergebnis

35  §5 Abs. 4 Nr. 1 oder Abs. 5 der 2. DVO-KiTaG.

%6 §5der2. DVO-KiTaG.

37 Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen zur Férderung des Betreu-
ungsangebots in Kindertagespflege — Runderlass des Kultusministeriums
vom 27.10.2016 (Nds. MBI. S. 1036), in der Fassung vom 03.06.2020 (Nds.
MBI. S. 605).

38 Niederschrift (6ffentlicher Teil) der 130. Sitzung des Ausschusses fir Haus-
halt und Finanzen des Nds. Landtages am 30.06.2021, S. 8.
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dazu, dass erhebliche Abrechnungsriickstande aufgebaut wurden.3®°
Diese flihrten in den vergangenen Haushaltsjahren in der Konsequenz
zu hohen Ausgaberesten.3? 37" Die Abrechnung bindet zudem erheb-

liche personelle Ressourcen.

Stellungnahme des Kultusministeriums und Schlussbemerkung des
LRH

Das Kultusministerium geht davon aus, dass die Bearbeitung der An-
trage kinftig zeitgerecht erfolgen werde. So sei die zeitintensive Pro-
grammierung der im Abrechnungsverfahren eingesetzten Software
.Kita.web* zwischenzeitlich abgeschlossen und zusatzliches Personal
qualifiziert und eingearbeitet worden. Uberdies sei zu erwarten, dass
die Umsetzung der Ergebnisse einer Organisationsuntersuchung suk-
zessive zu weiteren Verbesserungen fihren werde. Der LRH verkennt
nicht, dass das Kultusministerium MaRRnahmen zur Optimierung der
Verfahrensabwicklung ergriffen hat. Allerdings wird aus Sicht der
Finanzkontrolle weiter intensiv zu beobachten sein, ob diese MalRnah-

men nachhaltig sind und im Ergebnis tatsachlich Wirkung zeigen.

Unbeschadet dessen erachtet es der LRH als unabdingbar, zeitnah die
rechtlichen Vorgaben und die darauf beruhenden Finanzierungsrege-
lungen deutlich zu vereinfachen. Dabei sollten auch alternative Finan-
zierungsregelungen, beispielsweise Uber Betreuungsstunden oder
Uber kinderbezogene Pauschalbetrage, geprift werden. Auch der Ge-
setzgebungs- und Beratungsdienst des Landtages aulierte im Gesetz-
gebungsverfahren zum NKiTaG, dass die Vorschriften zur

Finanzhilfe besonders komplex und schwer verstandlich seien.3"2

Das Kultusministerium signalisierte ein grundsatzliches Interesse an

einer Vereinfachung, hielt es jedoch flir wahrscheinlich, dass es durch

369

370

371
372

Nicht beschiedene Antrage, Stand: 04.11.2021: Neun fir Kindergartenjahr
(KGJ) 2018/19, 353 fur KGJ 2019/20, 5.408 fur KGJ 2020/21.

Siehe Nachweisung Haushaltsreste 2019, Begrindung zu Kapitel 07 74
Titel 633 11.

2018 rd. 93,9 Mio. €, 2019 rd. 148,9 Mio. €, 2020 rd. 278,1 Mio. €.

Drs. 18/9633, S. 28.
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Vereinfachungen im Gesetz ,Verliererkommunen® geben wirde, die
moglicherweise Konnexitatsanspriiche geltend machen kdnnten. Mittel

hierfir seien aktuell und auch mittelfristig nicht vorhanden.

Unabhangig von den beflrchteten Konnexitatsfolgen sollte geprift
werden, ob und wie grundlegende Veranderungen der Finanzhilfe
modglichst haushaltsneutral durchgefiihrt werden kénnen. Ein neues

System mit nur wenigen Parametern ist anzustreben.

Auch der Landtag forderte die Landesregierung am 06.07.2021 auf, ,in
den nachsten funf Jahren gemeinsam mit den kommunalen Spitzen-
verbanden ein Konzept flir eine Reform der Finanzhilfe mit dem Ziel zu
erarbeiten, die Finanzhilfe nach Mdéglichkeit starker zu biindeln“.3”® Aus
Sicht des LRH sollte dem in einem kirzeren Zeitraum entsprochen

werden.

373 Drs. 18/9650, S. 4.
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35 Missachtung des Haushalts- und Zuwendungsrechts bei der For-

derung der Kontakt- und Informationsberatungsstellen

Das Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung fér-
dert seit (iber 20 Jahren Kontakt- und Informationsberatungs-

stellen fiir Selbsthilfegruppen, ohne die Férderung zu evaluieren.

Es muss die kiinftige Foérderung liberdenken und konzeptionell
neu ausgestalten. Der Erlass einer Forderrichtlinie ist bei Weiter-

flihrung der Férderung unerlasslich.

Ausgangslage

Die Selbsthilfe in Deutschland ist historisch gewachsen. Sie umfasst
die Selbsthilfe in Form von Selbsthilfegruppen, Selbsthilfevereinigun-
gen und Selbsthilfeunterstitzungseinrichtungen, die auf kommunaler

Ebene sowie auf Landes- und Bundesebene agieren.

Fur Uberregionale Angebote stehen bundesweit insgesamt vier Lan-
deskoordinierungsstellen und zwar in Bayern, Berlin, Nordrhein-West-
falen und Niedersachsen (Selbsthilfebliro Niedersachsen) zur Verfi-
gung. Auf Bundesebene ist die Informations- und Netzwerkstelle Nati-
onale Kontakt- und Informationsstelle fir die Anregung und Unterstut-

zung von Selbsthilfegruppen (NAKOS) zustandig.

Das Land forderte im Jahr 2020 insgesamt 44 Kontakt- und Informati-
onsberatungsstellen flir Selbsthilfegruppen (KIB). Dabei handelt es
sich um infrastrukturelle Einrichtungen der sozialen und gesundheits-
bezogenen Selbsthilfe. Aktuell sind in Niedersachsen ,schatzungs-
weise 275.000 Menschen in anndhernd 7.000 Selbsthilfegruppen®

organisiert3’4.

Im Jahr 2002 prifte der LRH die ,Férderung von Initiativen und Selbst-

hilfegruppen im Bereich des Ministeriums fir Soziales, Gesundheit und

374 Vgl. Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung, Link zur Inter-
netseite des Sozialministeriums (Abruf am 17.03.2022).



Niedersachsischer
Landesrechnungshof Jahresbericht 2022

Seite: 293

Gleichstellung“ und stellte im Ergebnis gravierende Mangel fest.®”®
Auch nach dem Ergebnis der aktuellen Prifung widerspricht die For-
derung des Landes im Bereich der KIB grundlegenden haushalts- und

zuwendungsrechtlichen Vorgaben.

Erlass einer Forderrichtlinie unabdingbar

Seit dem Jahr 1997 fordert das Land die KIB auf Grundlage nicht ver-

offentlichter Fordergrundsatze "6

Nach den Hinweisen der Staatskanzlei sind in der Regel fiur alle Zu-
wendungsbereiche Zuwendungsrichtlinien zu erlassen und zu ver-
offentlichen. Der Erlass kann allenfalls unterbleiben, wenn der Kreis
der Zuwendungsempfangerinnen oder -empfanger klein ist und nur
wenige Forderfalle anfallen. Grundsatzlich soll mit dem Erlass von Zu-
wendungsrichtlinien dem Gleichheitsgrundsatz Rechnung getragen

werden .’

Im Haushaltsjahr 2019 gewahrte das Land insgesamt 19 Zuwendungs-
empfangerinnen und -empfangern Fordermittel im Umfang von
1,23 Mio. €. Die Anzahl der Empfangerinnen und Empfanger erhohte
sich im Jahr 2020 auf 21, das Férdervolumen auf 1,32 Mio. €. Dabei
sind einige Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger Trager meh-

rerer KIB, ein Wohlfahrtsverband sogar von 23.

Sofern das Land die Férderung fortsetzen will, ist angesichts der An-
zahl der Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger sowie im Hin-
blick auf die Héhe des Fordervolumens der Erlass einer Foérderrichtlinie

unverzichtbar.

375

376

377

Jahresbericht 2003, S. 64 ,Forderung von Initiativen und Selbsthilfeeinrich-
tungen durch das Ministerium®.

Vgl. Férdergrundsatze vom 08.12.1997 in der Fassung vom 08.03.2005
(n. v.), S. 2. Es gewahrt ,nach MaRRgabe der Verwaltungsvorschriften zu § 44
LHO® und auf Basis nicht verdffentlichter Férdergrundsatze vom 08.12.1997,
zuletzt geandert am 08.03.2005, Landeszuwendungen an die KIB.

Siehe Fn. 335, Anlage 1, Nr. 6.
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Fehlende Erfolgskontrolle

Bei Verlangerung eines Zuwendungsprogramms hat die oberste Lan-
desbehdrde nach den haushaltsrechtlichen Vorgaben3® zu begriin-
den, inwieweit die mit dem Programm verfolgten Ziele und Zwecke bis-

her erreicht worden sind.

Im Rahmen einer Erfolgskontrolle ist dezidiert zu Gberprifen, ob die
mit den eingesetzten Fordermitteln angestrebten Forderziele verwirk-
licht wurden. Fur die férderpolitische Entscheidung muss die Evalua-
tion ferner Informationen darlber liefern, ob der Einsatz von Mitteln
noch erforderlich und die Férderung in unveranderter oder modifizier-
ter Form fortzufiihren ist. Nach einer Entscheidung der Landesregie-
rung ist der Bereich der Zuwendungen einer permanenten Aufgaben-

kritik zu unterziehen.37®

Das Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung evalu-
ierte erst- und letztmalig im Jahr 2000 das Forderprogramm. Mithin
fuhrte es seit mehr als 20 Jahren das Programm fort, ohne die Wirt-
schaftlichkeit und Notwendigkeit der Férderungen nachgewiesen zu

haben — ein aus Sicht der Finanzkontrolle gravierender VerstoR3.

Erhebliches Landesinteresse fraglich

Zuwendungen dirfen nach den §§ 23, 44 LHO nur gewahrt werden,
wenn das Land an der Erfiillung des Zuwendungszwecks ein erhebli-
ches Interesse hat, das sonst nicht oder nicht im notwendigen Umfang
befriedigt werden kann. Dies beurteilt sich danach, welche konkreten

Zwecke und Ziele mit der Zuwendung verfolgt werden.

Der Zweck und das erhebliche Landesinteresse flr die Férderung der
KIB werden in den Erlauterungen im Haushaltsplan wie folgt abstrakt

beschrieben: ,Leistungen der Selbsthilfeorganisationen sind eine

378 Verwaltungsvorschrift Nr. 14.2 zu § 44 LHO in Verbindung mit Nr. 3.3 zu
§ 23 LHO.
379 Siehe Fn. 335, Anlage 1, Nr. 7.
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wichtige Erganzung des professionellen Systems. Um Selbsthilfe-
potenziale in der Bevolkerung zu aktivieren, den Zugang zu Selbsthil-
fegruppen zu erleichtern und die Arbeitsbedingungen bestehender
Selbsthilfegruppen zu verbessern, wird der Auf- und Ausbau der erfor-
derlichen Infrastruktur durch die Férderung von KIB fiir Selbsthilfegrup-

pen unterstiitzt. 380

Auch in den Fordergrundsatzen sind weder Ziel noch Zweck der For-
derung umfassend und detailliert formuliert. Das Ministerium flr
Soziales, Gesundheit und Gleichstellung beschrankt sich vielmehr auf
den Hinweis, dass es erforderlich sei, ein Netz von KIB aufzubauen
und zu erhalten.3®! Eine weitergehende Konkretisierung im Hinblick auf

die Messbarkeit der Ziele fehlt vollstandig.

Der Bestand an KIB werde gefahrdet, wenn das Land die Fdrderung
einstelle bzw. reduziere — so die Einlassung des Ministeriums flr
Soziales, Gesundheit und Gleichstellung gegeniber dem LRH. Diese

Einschatzung konnte es jedoch nicht untermauern.

Mit dem Ziel, die KIB flachendeckend zu fordern, erhohte das Land in
den vergangenen Jahren sukzessive das Fordervolumen. Zur Verdeut-
lichung: Im Jahr 2002 férderte das Land die KIB in HOhe von
804.000 €, wahrend es hierflir im Jahr 2020 insgesamt 1,3 Mio. € zur
Verfligung stellte. Und dies, obwohl seit dem Jahr 2008 die gesetzli-
chen Krankenversicherungen nach § 20 h SGB V3#2 verpflichtet sind,
die Arbeit der Selbsthilfe im gesundheitsbezogenen Bereich zu for-
dern. Seit dem Jahr 2014 erhéhte sich die Férderung seitens der ge-
setzlichen Krankenversicherungen von anndhernd 837.000 € auf
2,7 Mio. € im Jahr 2019 und damit auf mehr als das Dreifache. Zudem
gewahrten auch die Kommunen den KIB Zuschisse. Dies ist ein Indiz

dafir, dass sie den ortlichen Bedarf von KIB anerkennen und bereit

380 Vgl. Erlauterungen zu Kapitel 05 73, Titelgruppe 74 des Haushaltsplans.

%1 Vgl. Foérdergrundsatze vom 08.12.1997 in der Fassung vom 08.03.2005
(n. v.), Einleitung.

%2 Finftes Sozialgesetzbuch — Gesetzliche Krankenversicherung — (SGB V), Ar-
tikel 1 des Gesetzes vom 20.12.1988, (BGBI. | S. 2477); zuletzt geandert
durch Artikel 14 des Gesetzes vom 10.12.2021, (BGBI. | S. 5162).
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sind, die fur die Selbsthilfe erforderliche Infrastruktur finanziell zu un-

terstitzen.

Nach dem Ergebnis einer dem Ministerium flr Soziales, Gesundheit
und Gleichstellung vorliegenden bundesweiten Landerumfrage aus
dem Jahr 2016 zur Férderung der Selbsthilfekontaktstellen entfiel auf
Niedersachsen die hochste Forderquote — drei Lander sahen danach

keinerlei Férderung vor.

Im Ergebnis konnte das Ministerium flr Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung dem LRH weder eine aktuelle noch differenzierte Be-

darfsanalyse flrr die vergangenen Jahre vorlegen.

Insoweit ist fraglich, inwieweit fir die Férderung der KIB das erforder-
liche erhebliche Landesinteresse insgesamt, sowohl fiir den gesund-
heitsbezogenen als auch fur den sozialen Bereich der Selbsthilfe, be-
jaht werden kann. Das Ministerium flr Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung konnte in der aktuellen Prifung im Ergebnis nicht dar-
legen, woraus sich das erhebliche Landesinteresse herleiten lasst. Be-
reits im Jahresbericht 2003 war dies ein wesentlicher Kritikpunkt des
LRH.%3 Das Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
setzte dennoch — ohne weitergehende Bedarfsanalysen — die nunmehr
Uber 20 Jahre bestehende Forderung unverandert fort. Obwohl die ge-
setzlichen Krankenversicherungen seit dem Jahr 2008 zur Férderung
rechtlich verpflichtet sind und dartber hinaus auch Kommunen auf frei-
williger Basis die KIB férderten, zog das Ministerium hieraus keine wei-
tergehenden Konsequenzen. Es erhdhte vielmehr seit Jahren das lan-

desseitige Foérdervolumen.

Nach Ansicht des LRH war dem Land — ohne Ermittlung des konkreten
Bedarfs — eine Steuerung der Landesférderung und somit ein bedarfs-
gerechter und wirtschaftlicher Mitteleinsatz nicht moglich. Das Ministe-

rium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung verstie® damit

3 Vgl Fn. 375.
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sowohl gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
als auch gegen den Grundsatz der Subsidiaritat (§§ 6, 7, 23 LHO).

Schlussendlich bleibt anzumerken, dass der LRH bereits in seinem
Jahresbericht 2011 anmahnte, ab dem Jahr 2020 die Notwendigkeit
und Effektivitat von Zuwendungen sowie die stringente Einhaltung der
gesetzlichen Vorgaben nach §§ 23, 44 LHO zu Uberprifen, mit dem

Ziel, die verfassungsrechtliche Schuldenbremse einzuhalten.38

Der LRH verkennt nicht die wichtige und wertvolle Arbeit der KIB im
Bereich der Selbsthilfe. Angesichts der aufgezeigten Mangel, ist es da-
her unerlasslich, dass das Ministerium fiur Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung die Forderung der KIB zeitnah evaluiert, um aufgrund
einer belastbaren Erkenntnislage eine abschlielende Entscheidung

zur Forderung der KIB treffen zu konnen.

Stellungnahme des Ministeriums und Schlussbemerkung des LRH

Das Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung rdumte in
seiner Stellungnahme im Wesentlichen die vom LRH aufgezeigten
Mangel ein. Insbesondere werde unter haushaltsrechtlichen Aspekten

der Erlass einer Forderrichtlinie als notwendig erachtet.

Der LRH begriuft, dass das Ministerium zwischenzeitlich eine umfas-
sende Evaluation der bisherigen Férderung einleitete und erst danach

Uber die Ausgestaltung der kiinftigen Forderung entscheiden werde.

384

Jahresbericht 2011, S. 14 ,Befristung von Férderprogrammen®.
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Verschiedenes

36 Schloss Marienburg — Land und Bund zahlen die Sanierung

Das Land setzte sich das kulturpolitische Ziel, Schloss Marien-
burg als Museum dauerhaft fiir die Offentlichkeit zu erhalten.
Deshalb akzeptierte es in Verhandlungen mit dem vorherigen Ei-
gentiimer, dass sich dieser nicht an den Ausgaben fiir die Sanie-

rung des Schlosses beteiligt.

Die Sanierung des Schlosses sowie die Sicherung der darin vor-
handenen Kulturgiiter sind nur ein Baustein einer ,Gesamtl6-
sung®, bei der die Beteiligten fiir einen dauerhaften und aus-
kémmlichen Betrieb des Museums sorgen sollen. Hierbei sind je-
doch sowohl Zusténdigkeiten als auch die Finanzierung von Auf-
gaben noch nicht umfassend geklart. Diese Schwachstellen
kénnten fiir das Land zur Folge haben, eventuelle Finanzie-

rungsliicken ausgleichen zu missen.

Allgemeines

Das Schloss Marienburg bei Hannover ist in erheblichem Male sanie-
rungsbedurftig. Zur Beseitigung der Schaden an diesem Baudenkmal
von nationaler Bedeutung sind mindestens Ausgaben in Hohe von
27,2 Mio. €285 erforderlich.

Laut dem fir die Verhandlungen zustandigen Ministerium fir Wissen-
schaft und Kultur®®® sah sich der Alteigentimer3®” finanziell weder in
der Lage, diese Sanierungskosten aufzubringen, noch den musealen
und gastronomischen Betrieb des Schlosses aufrecht zu erhalten. Da-

her erklarten sich letztlich Bund und Land bereit, fur die o. g.

385 Gutachten aus dem Jahr 2014, mithilfe des Baukostenindexes aktualisiert,
vom Alteigentimer beauftragt.

%6 Niederschrift iber die 13. Sitzung des Ausschusses fiir Wissenschaft und Kul-
tur am 03.12.2018, S. 21 f.

%7 Ernst August Prinz von Hannover, Herzog zu Braunschweig und Liineburg,
Koniglicher Prinz von Grof3britannien und Irland (*1983).
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Sanierungskosten mit einer Férderung von jeweils 13,6 Mio. €8 auf-

zukommen.

Um den Betrieb des Schlosses dauerhaft zu gewahrleisten, entwickelte
der Alteigentimer zusammen mit dem Land eine Gesamtlésung, um
Schloss Marienburg langfristig furr die Offentlichkeit zu sichern. Das Ei-
gentum ging inzwischen auf die vom Alteigentimer gegriindete Sfif-
tung Schloss Marienburg®® (iber. Durch Verpachtung des gesamten
Schlosses an einen Dritten soll die Fortfihrung des Betriebs sicherge-

stellt werden.

Unzureichendes Verhandlungsergebnis: Fiir Bund und Land wird es

teuer

Bei den von Bund und Land vorgesehenen Férdermalinahmen im Be-
reich der Denkmalpflege ist grundsatzlich vorgesehen®®, dass das
Land maximal 30 % der Gesamtkosten tragt. Somit ist im Regelfall
auch ein Eigenanteil des Eigentiimers, der von staatlichen Zuschiissen
profitiert, erforderlich. Das Land begriindet die Ausnahme vom Grund-
satz der Teilfinanzierung einer Sanierungsmafinahme mit der heraus-

ragenden Denkmaleigenschaft des Schlosses.

Nach Angaben des Ministeriums war es flr das Land im Férderverfah-
ren ausschlaggebend, dass es keine Moglichkeit sah, die Sanierung
ohne die umfassende offentliche Forderung sicherzustellen, da die
Stiftung nicht mit ausreichendem Stiftungskapital ausgestattet wurde.
Es akzeptierte dabei die erfolglosen langjahrigen Verhandlungen mit
dem Alteigentimer hinsichtlich der Frage, ob dessen Beteiligung an

den Kosten zu erreichen gewesen ware.

388

389
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Halftige Sanierungskosten It. 0. g. Gutachten, veranschlagt im Landeshaus-
halt Kapitel 06 76, Titel 893 71, in den Jahren 2022 bis 2024.

Im Folgenden: Stiftung.

Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen zur Erhaltung und Pflege
von Kulturdenkmalen, Runderlass des Ministeriums fur Wissenschaft und Kul-
tur vom 11.12.2018 (Nds. MBI. 2019, S. 312).
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Bei Eintritt in die Verhandlungen stellte sich dem Ministerium die be-
stehende Sanierungsbedirftigkeit des Schlosses dar. In der Vergan-
genheit getatigte Investitionen dienten insbesondere der Verbesse-
rung des Museumsbetriebs und anderten nach den Erkenntnissen des
LRH nichts am sanierungsbediirftigen Zustand des im Jahre 1867 fer-

tiggestellten Schlosses Marienburg.

Dabei hatte der Alteigentimer im Jahr 2005 in Aussicht gestellt, die
Erlése einer Auktion von Kunstgegenstanden in eine Stiftung zur Er-
haltung der historischen Substanz u. a. des Schlosses Marienburg zu
uberflhren. Die Verkaufserldse betrugen immerhin ca. 44 Mio. € — und
dies bei einem zuvor erwarteten Ergebnis von 12 Mio. €.3°! Eine solche

Stiftung wurde jedoch nicht gegriindet.

Dennoch gelang es dem Ministerium in den gemeinsamen Verhand-
lungen nicht, einen finanziellen Beitrag des Alteigentimers zur Sanie-
rung durchzusetzen. Ein solcher Beitrag hatte auch darin bestehen
kénnen, dass der Alteigentimer seine Stiftung — als jetzige Antragstel-
lerin der Férderung — mit ausreichend Eigenmitteln ausstattet. Immer-
hin erzielte er als Teil der Gesamtlésung auch erhebliche Erlése durch
den Verkauf von Gemalden an das Landesmuseum Hannover sowie

an private Stiftungen.

Offensichtlich stand flir das Land jedoch die Gesamtlésung im Vorder-
grund, das Schloss und die Kunstgegenstande auf jeden Fall fir die
Offentlichkeit zu erhalten. Daher kommt es nun zu einer auBergewdhn-
lichen Vollfinanzierung der Foérdermallnahme von 27,2 Mio. € aus

offentlichen Mitteln.

Das Ministerium entgegnete in seinen Stellungnahmen, dass die Ver-
handlungen mit dem Alteigentimer fiir beide Seiten positiv verlaufen
seien. Der Alteigentimer habe — wie von ihm gewunscht — das Eigen-
tum an der Liegenschaft aufgeben konnen. Dabei habe er das Schloss

und die kulturhistorisch bedeutenden Inventarbestdnde nicht

391

Vgl. Presseartikel der Rheinischen Post Online vom 15.10.2005, ,Welfen -
Versteigerung bringt 44 Millionen Euro®, Link zum Presseartikel der RP.Online
(Abruf am 23.02.2022).
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gewinnbringend verkauft. Die Stiftungslésung sichere das Schloss zu-
sammen mit seinem wertvollen Inventar dauerhaft fiir die Offentlich-
keit, was den finanziellen Einsatz von Bund und Land fir die Sanierung

aufwiege.

Schwachstellen der Gesamtlésung Marienburg

Die Gesamtlosung soll durch das Zusammenspiel der Stiftung, der
Pachterin, des Ministeriums und des Niedersachsischen Landesmuse-
ums Hannover gewahrleistet werden: Die Stiftung als Eigentimerin
finanziert sich grétenteils aus den Pachteinnahmen, die die Pachterin
durch die Museumsbesuche, Veranstaltungen und Gastronomie gene-
riert. Das Ministerium ist im flinfkdpfigen Stiftungsrat mit zwei Sitzen
vertreten. Das Landesmuseum ist fir seine Kunstwerke im Schloss so-

wie deren Restaurierung und Prasentation zustandig.

Der LRH erkennt an, dass das Ministerium zusammen mit dem Altei-
gentimer und den anderen Akteuren ein Modell ausgearbeitet hat, das
der o. g. Zielsetzung der dauerhaften Sicherung des Schlosses Mari-
enburg nach derzeitigem Stand gerecht werden kann. Er sieht dabei

jedoch fur die Zukunft folgende Schwachstellen:

° Die Pachteinnahmen der Stiftung sollen die laufenden Verwal-
tungskosten decken. Dariiber hinausgehende Ausgaben kénn-
ten die Finanzkraft der Stiftung jedoch Uberfordern. So ist es auf-
grund der zu erwartenden Baukostensteigerungen bei der Sanie-
rung nicht unwahrscheinlich, dass nicht alle derzeit projektierten
Maflinahmen durch die Bundes- und Landesmittel umgesetzt
werden konnen. Nach Ansicht des Landes ware es Stiftungsauf-
gabe, die dann offenbleibenden Teilprojekte aus eigenen Mitteln

zu Ende zu bringen.

. Zurzeit ist noch ungeklart, welche der beteiligten Institutionen fiir
den konzeptionellen Museumsbetrieb des Schlosses Marienburg
bzw. die Ausstellungsarbeit zustandig sein soll. Einigkeit besteht

darin, dass nach der baulichen Sanierung eine neue
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Dauerausstellung zu kuratieren sein wird. Hierfir kdmen die Stif-
tung oder das Landesmuseum infrage. Fur beide wiirde es sich
um zusatzliche Aufgaben handeln, die bislang nicht gegenfinan-

ziert waren.

o Die vom Land gekauften und vom Landesmuseum verwalteten
Kunstwerke auf dem Schloss Marienburg missen noch kosten-
aufwendig restauriert werden. Das Land wird diese zusatzlichen
Ausgaben ebenso tragen missen wie den Aufwand fiir die spa-

tere Prasentation der Gemalde in der Ausstellung.

. Das Landesmuseum wird voraussichtlich auch an der Weiterent-
wicklung des Schlosses als Museum und touristischer Attraktion
beteiligt sein. U. a. hierzu soll das Projekt ,Marienburg 2030 die-
nen, das sich noch in der Vorbereitungsphase befindet und des-

sen Finanzierung ebenfalls noch unbestimmt ist.

Das Land sollte daher unverzlglich daflir sorgen, dass offene Zustan-
digkeiten geklart werden. Daruber hinaus sollte es umgehend festle-
gen, inwieweit es sich an den zusatzlichen Kosten des Projekts und

der spateren Inwertsetzung des Schlosses Marienburg beteiligen will.

Sollte die Gesamtlésung zukinftig eine finanzielle Schieflage hervor-
bringen, so befiirchtet der LRH, dass sich das Land gezwungen sehen
kdénnte, das Schloss Marienburg entweder in seine Regie zu Uberneh-
men oder zumindest eine dauerhafte finanzielle Unterstlitzung zu
leisten. Drohen kénnte also eine ahnliche Folge fiir den Landeshaus-
halt wie beim Forschungsmuseum Schoningen, das zunachst in priva-
ter Regie gestartet war und nun zu einem Teil der Landesverwaltung

wurde.

Das Ministerium sieht die 0. g. Schwachstellen hingegen nicht als prob-
lematisch an. So sei die Zustandigkeit fiir den Museumsbetrieb ebenso
geklart wie die Finanzierung des Projekts ,Marienburg 2030“. Die Kon-
zeption der kinftigen Dauerausstellung sei Aufgabe der Stiftung und

auch des Landesmuseums. Das Land ubernehme fur das Projekt zwar
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Personalkosten fir die dort tatigen Landesbediensteten, misse an-
sonsten aber keine Mittel zur Verfligung stellen. Die Restaurierung der
Kunstwerke im Landesbesitz solle zukunftig aus gesonderten Einnah-
men des Landesmuseums gedeckt werden. Das Ministerium erwarte
mit den an der Gesamtlésung Beteiligten einen reibungslosen und wirt-

schaftlich tragfahigen Betrieb des Schlosses Marienburg.

Der LRH bleibt bei seiner Auffassung, dass die Zustandigkeiten, Auf-
gaben und Finanzierungen im Zusammenhang mit dem Museumsbe-
trieb des Schlosses Marienburg noch nicht endgultig geklart sind. Er
erwartet, dass das Land kurzfristig die erforderlichen Schritte unter-
nimmt, um diese offenen Aspekte auszuraumen. Schliellich bleibt ab-
zuwarten, ob das vorliegende Modell der Gesamtlésung auch lang-

fristig tragfahig sein wird.
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37 Nachbesserungsbedarf bei der Tierarztekammer Niedersachsen

Die Tierdrztekammer Niedersachsen bildete Riicklagen ohne be-
lastbare Prognosen. Es kann daher nicht ausgeschlossen wer-
den, dass sie zu hohe Riicklagen und damit unzulédssiges Ver-

maogen bildete.

Bei der Tierdrztekammer fehlten Regelungen zur Entschédigung
ihrer ehrenamtlich Tétigen. Insofern waren die Héhe und die Le-

gitimation der Entschédigungsleistungen nicht nachvollziehbar.

Die Tierédrztekammer tétigte sogenannte Sonderzahlungen fiir
besondere Aufwendungen an einzelne Organmitglieder. Sie
konnte fir diese Auszahlungen nicht nachweisen, dass den Zah-
lungsempféngerinnen und -empfangern tatsdchlich Aufwand

entstanden war.

Allgemeines

Die Tierarztekammer Niedersachsen ist eine Kdrperschaft des 6ffent-
lichen Rechts mit Sitz in Hannover. Als Selbstverwaltungsorganisation
vertritt sie rd. 6.400 Tierarztinnen und Tierarzte in Niedersachsen. Sie
finanziert sich im Wesentlichen Uber Beitrdge und Gebuhren ihrer
Pflichtmitglieder.

Die Tierarztekammer hat die Aufgabe, die Erfillung der Berufspflichten
der Kammermitglieder zu Uberwachen und in Fragen der Berufsaus-
Ubung zu beraten. Dartber hinaus soll sie u. a. die Qualitdtssicherung
im Gesundheits- und Veterindrwesen sowie die berufliche Fortbildung

der Kammermitglieder fordern.

Der LRH prufte im Jahr 2021 die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung
der Tierarztekammer. Im Wesentlichen erhob er dazu Daten aus den
Jahren 2017 bis 2019.
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Keine belastbaren Prognosen bei der Bildung von Riicklagen

Im Sinne einer geordneten Haushaltsfliihrung darf die Tierarztekammer
nur Beitrage erheben, soweit sonstige Einnahmen nicht zur Verfugung
stehen. Flir Kammern bestehen verfassungsrechtliche Schranken, da
der Gesetzgeber u. a. Uber die Beitragspflicht in die Grundrechte der
Mitglieder eingreift. Aus demselben Grund diirfen Beitrdge nicht der
Bildung von (freiem) Vermdgen dienen. Denn Ziel der Haushaltsfiih-

rung ist allein die Deckung der Ausgaben.3%?

Jedoch koénnen sich im Sinne einer geordneten Wirtschaftsfuhrung bei
aus Pflichtbeitragen und Gebulhren finanzierten Kammern auch Erfor-
dernisse ergeben, angemessene Riicklagen zu bilden. Das Mal} der
Rucklagen muss dabei von einem sachlichen Zweck im Rahmen zu-
lassiger Kammertéatigkeit gedeckt sein. Uberhohte Ricklagen diirfen
nicht gebildet werden. Entstehen Uberhdhte Ricklagen, mussen diese
baldmdoglichst auf ein zulassiges Mal} zurtickgefiihrt werden. Bei der
Bildung des Haushaltsansatzes fiir eine Riicklage ist insbesondere das

haushaltsrechtliche Gebot der Schatzgenauigkeit zu beachten.3%3

Die Tierarztekammer bildete geman ihrer Haushalts- und Kassenord-
nung eine Ausgleichsricklage und eine Betriebsmittelriicklage. Beide
Rucklagen dienten faktisch der Liquiditatssicherung fir Unvorhergese-
henes und damit dem gleichen Zweck. Aus Sicht des LRH hatte hierfiir

ausgereicht, nur eine allgemeine Rucklage zu bilden.

Des Weiteren filhrte die Tierdrztekammer keine belastbaren Progno-
sen zur Bildung der Rucklagen durch. Sie ermittelte nicht schatzgenau,
welche Ricklagenhdhe zur Aufrechterhaltung einer ordnungsmaRigen
Kassenwirtschaft ohne Inanspruchnahme von Kreditermachtigungen
angemessen war. Es besteht die Gefahr, dass sie zu hohe Riicklagen

und damit unzulassiges Vermdgen bildete.

392
393

Vgl. BVerwG, Urteil vom 26.06.1990 — 1 C 45.87 —.
Vgl. BVerwG, Urteil vom 09.12.2015-10 C 6.15—, Rn. 18.
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Der LRH halt es fiir erforderlich, dass die Tierdrztekammer bei der Auf-
stellung ihres Haushalts den Zweck und die Hohe der fir die Aufga-
benwahrnehmung erforderlichen Ricklagen mithilfe belastbarer Prog-
nosen gegenlber der Kammerversammlung begriindet. Nur so kann
eine unzulassige Vermdgensbildung verhindert werden. Zudem bleibt
darUber hinaus das Haushaltsbewilligungsrecht der Kammerversamm-
lung gewahrt und die Haushaltsflihrung fir die Kammermitglieder aus-

reichend nachvollziehbar.

Stellungnahme der Tierdrztekammer

Die Tierarztekammer legte dar, es sei nicht korrekt, dass sie keine be-
lastbaren Prognosen zur Ricklagenbildung im Prifzeitraum durchge-
fuhrt habe. Die Kammerversammlungsprotokolle gaben dies transpa-
rent wieder. Sie habe nicht nur den Grundsatz der Schatzgenauigkeit
eingehalten, sondern ,auch Uber die Jahre nachjustiert®. Zur Begrin-
dung fihrte sie insbesondere ein Beitragsausfallrisiko aufgrund von
Zahlungsausfallen einzelner Mitglieder an. Zudem sei in den Kam-
merversammlungsprotokollen ersichtlich, dass u. a. eine von der Lan-
deshauptstadt Hannover vorgesehene ,Strallenausbaugebihr” unvor-
hersehbar sei. Seit November 2021 erfolge die Sanierung der Strale.
Gemal der ,geltenden StralRenausbausatzung wirden Anliegerbei-
trage erst nach Ende der BaumalRnahme im Verwaltungsverfahren gel-

tend gemacht.

Wiirdigung des LRH

Die von der Tierarztekammer genannten Beispiele stellen aus Sicht
des LRH keine Rechtfertigungsgriinde fir die Bildung von Ricklagen
dar. So kann ein Beitragsausfall von einzelnen oder einem geringen
Teil der Mitglieder zu keinem Liquiditatsengpass im Haushalt der Kam-
mer fihren. Des Weiteren verkannte die Tierdrztekammer, dass die

Landeshauptstadt Hannover ihre Stralenausbaubeitragssatzung
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bereits zum 01.01.2019 aufhob und damit keine StraRenausbaubei-

trage mehr fir sie anfallen.3%*

Aufwandsentschédigungen an ehrenamtlich Tétige

Nach dem Kammergesetz fur die Heilberufe werden die Mitglieder der
Kammerversammlung und des Vorstands der Tierarztekammer ehren-
amtlich tatig. Kennzeichnend fiir ein Ehrenamt ist im Regelfall die Un-

entgeltlichkeit der ausgeilbten Tatigkeit.

Zum Grundgedanken der Entschadigung dufRert sich das Bundesver-
waltungsgericht wie folgt: ,Der Rechtscharakter der Entschédigung
[...] ist [...] dadurch geprégt, dass die Entschédigung keine Leistung
zur Sicherung des Lebensunterhalts ist, sondern lediglich dazu be-
stimmt ist, die mit der ehrenamtlichen, d. h. grundséatzlich unentgeltli-
chen Dienstleistung verbundenen Beschwernisse und finanziellen Ein-

buBen [...] auszugleichen.©%

Der Aufwandsersatz stellt insofern kein marktgerechtes Honorar fir die
Tatigkeit dar. Etwas anderes konnte lediglich dann gelten, wenn die
Aufgaben des Ehrenamts Uber die reinen Reprasentationspflichten
hinausgehen und das Amt auch einen umfangreichen, dem allgemei-
nen Erwerbsleben zuganglichen Anteil an Verwaltungsaufgaben mit
sich bringt, die sonst Ublicherweise in einem Beschaftigungsverhaltnis
gegen Entgelt wahrzunehmen waren.3*® Jedoch spricht die Organisa-
tion der Tierarztekammer mit einer Geschéaftsfihrung neben dem eh-
renamtlichen Vorstand gegen die Annahme einer solchen Ausgestal-
tung. Auch legte die Tierarztekammer in ihrer Kammersatzung fest,

dass die Mitglieder des Vorstands eine Entschadigung nur fur den mit

395
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Vgl. Satzung zur Aufhebung der Satzung Uber die Erhebung von Beitragen
nach § 6 Niedersachsisches Kommunalabgabengesetz fiir straRenbauliche
MafRnahmen in der Landeshauptstadt Hannover (Strallenausbaubeitragssat-
zung) vom 19.03.1992 in der Fassung der Anderungssatzung vom
21.03.2002.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 10.03.1994 — 2 C 11/93 —, Rn. 16.

Vgl. BSG, Urteil vom 28.08.2000 — B 6 KA 64/98 R —.
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der Auslibung dieses Ehrenamts verbundenen besonderen Aufwand

annehmen dirfen.

Fehlende Entschédigungsordnung

Die Tierarztekammer regelte in ihrer Geschaftsordnung, dass den Mit-
gliedern der Kammerversammlung, des Vorstands, der Ausschisse
und sonstigen fir sie tatigen Personen Entgelte nach Maligabe einer
Entschadigungsordnung gewahrt werden. Jedoch konnte sie diese
dem LRH nicht vorlegen. Der LRH konnte schlussendlich nicht nach-
vollziehen, ob die Kammerversammlung die jeweiligen Entschadi-

gungsleistungen ausdricklich legitimierte.

Der LRH hélt es daher flr erforderlich, dass die Tierarztekammer die
Entschadigung von Organmitgliedern in ihrem Satzungsrecht rechts-
konform sowie eindeutig regelt und von der Kammerversammlung be-
schliel3en lasst. Dabei sind insbesondere Entschadigungstatbestande
mit aufzunehmen, auch um die Notwendigkeit der entsprechenden

Ausgaben gegenliber der Kammerversammlung zu begrinden.

Der Beschluss uber das Satzungsrecht istim Mitteilungsblatt der Kam-
mer oder im Internet bekannt zu machen.?®” Der LRH erwartet, dass

geltende Satzungen und Beschllisse dauerhaft verfigbar sind.

Pauschale Aufwandsentschédigungen fiir den Vorstand

Die Tierarztekammer zahlte an mehrere ehrenamtlich Tatige, bei-
spielsweise an Teile des Vorstands, Aufwandsentschadigungen in
Form von monatlichen Pauschalen. Den mit der Ausliibung des Ehren-
amts verbundenen Aufwand hatte sie zuvor nicht ermittelt — auch nicht
exemplarisch. Daruber hinaus erhdhte sie die Pauschalen abhangig
von den jahrlichen Tarifsteigerungen im o6ffentlichen Dienst. Damit

zahlte sie die Pauschalen unabhangig vom Aufwand, der bei den

397 Vgl. hierzu § 26 Abs. 1 Kammergesetz fiir die Heilberufe.
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ehrenamtlich Tatigen durch Auslagen und Zeitaufwand tatsachlich ent-

standen war.

Eine pauschalierte Entschadigungsleistung ist nach gangiger Recht-
sprechung anerkannt, wenn zuvor der regelmafig mit der Wahrneh-
mung des jeweiligen Ehrenamts verbundene Aufwand tatsachlich er-
mittelt und den Entschadigungsleistungen zugrunde gelegt wurde. Da
die Tierarztekammer dies unterliel3, konnte der LRH nicht beurteilen,
ob die Hohe der jeweiligen Entschadigungsleistungen angemessen

war.

Der LRH halt es fir erforderlich, dass die Tierarztekammer den kon-
kreten Aufwand des Ehrenamts exemplarisch ermittelt und regelmaRig
uberpruft. Auf dieser Grundlage kann sie die H6he der Entschadigung

festlegen und das Erfordernis der Pauschalierung begrinden.

Sonderzahlungen ohne Nachweis

Im Prifungszeitraum 2017 bis 2019 tatigte die Tierarztekammer 17
sogenannte Sonderzahlungen fir besondere Aufwendungen in Héhe
von insgesamt 14.500 €. Unter den Empfangerinnen und Empfangern
dieser Sonderzahlungen waren u. a. auch Vorstandsmitglieder. Die
einzelnen pauschalen Auszahlungsbetrage betrugen entweder 500 €
oder 1.000 €.

Der Vorstand bewilligte die Sonderzahlungen regelmafig in seinen Sit-
zungen. Den Vorstandsprotokollen selbst war nicht zu entnehmen, an
wen und fur welchen entstandenen, besonderen Aufwand die Tierarz-
tekammer die Entschadigungen zahlte. Die Vorstandsbeschlisse er-
folgten teilweise einstimmig auch mit den Stimmen der Zahlungsemp-

fangerinnen und -empfanger.

Die Tierarztekammer konnte fiir diese Auszahlungen nicht nachwei-
sen, dass den Zahlungsempfangerinnen und -empfangern tatsachlich
Aufwand entstanden war. Der LRH hat Zweifel, dass die Entschadi-

gungen mit dem Grundgedanken der Entschadigung vereinbar sind.
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Ob und inwieweit das kammereigene Satzungsrecht Sonderzahlungen
fur besondere Aufwendungen legitimierte, war nicht nachvollziehbar,
da die Tierarztekammer ihre Entschadigungsordnung nicht vorlegen

konnte.

Der LRH appelliert an die Tierarztekammer, inre Ausgaben auf das zur
Aufgabenerfillung notwendige Mal} zu beschranken. Der LRH halt auf-
grund der Beitragspflicht der Mitglieder fiir dringend erforderlich, dass
die Tierarztekammer die geleisteten Sonderzahlungen Uberprift und
veranlasst, dass nicht gerechtfertigte Zahlungen zurlckerstattet wer-

den.

Stellungnahme der Tierdrztekammer

Die Tierarztekammer bestatigte in ihrer Stellungnahme, dass eine sat-
zungsmalige Regelung von Ehrenamtsentschadigungen fehle. Sie sei
aktuell dabei, eine solche zu schaffen. Bezlglich der Aufwandsent-
schadigungen halte sie sich an die aktuelle Rechtslage und gewahre
pauschale Aufwandsentschadigungen in einem niedrigen Bereich. Zu-

dem habe eine Person die Sonderzahlung zuriickgezahlt.

Wiirdigung des LRH

Der LRH begrift zum einen, dass die Tierarztekammer beabsichtigt,
die Entschadigung des Ehrenamts in ihrem Satzungsrecht zu regein
und zum anderen, dass nicht gerechtfertigte Sonderzahlungen zuriick-

gezahlt werden.

Er teilt jedoch die Auffassung der Tierarztekammer nicht, dass sie sich
bei den pauschalen Aufwandsentschddigungen an die aktuelle
Rechtslage hielt. Hierzu fehlten eine Regelung im Satzungsrecht und
exemplarische Ermittlungen des konkreten Aufwands der ehrenamtlich
Tatigen. Nur auf dieser Grundlage kann sie den Entschadigungsbedarf

gegenuber ihren beitragszahlenden Mitgliedern begrinden.
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38 Reisekostenerstattungen fiir die NDR Sportredaktion

Die Erstattungen von Reisekosten weisen im Einzelfall Méngel
auf. Trotz bestehender IT-Unterstiitzung sind noch manuelle Ab-
gleiche von Abrechnungsunterlagen erforderlich. Dies erschwert

die Priifung und ist nicht wirtschaftlich.

Das fiir Reisekostenabrechnung und Finanzbuchhaltung einge-
setzte SAP-Verfahren des NDR hélt die Grundsétze der ord-

nungsméaBigen Buchfiihrung nicht vollsténdig ein.

Dienstreisen in der Sportredaktion

Der NDR berichtet tUberwiegend Uber Sportereignisse mit Bezug zu
seinem Sendegebiet. Bei liberregionalen Ereignissen wie den Olympi-
schen Spielen oder einer Fullball-Europameisterschaft oder -Welt-
meisterschaft Ubernimmt in der Regel eine Rundfunkanstalt der ARD

die Federfuhrung fur die Berichterstattung.

Die Sportberichterstattung ist regelmaRig mit Dienstreisen der NDR-

Mitarbeitenden verbunden.

Der Landesrechnungshof Mecklenburg-Vorpommern, der Niedersach-
sische Landesrechnungshof, der Landesrechnungshof Schleswig-Hol-
stein und der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg
(federfihrend) haben nach § 36 Abs. 1 NDR-Staatsvertrag (NDR-StV)
gemeinsam die Reisekostenerstattungen fir die NDR Sportredaktion

gepruft.

Die Prifung der Abrechnungen durch die Rechnungshdfe erfolgte an-
hand einer reprasentativen Stichprobe flir einen 3-Jahres-Zeitraum.
Zusatzlich haben die Rechnungshdéfe die Abrechnungen zur Handball-

Europameisterschaft 2018 in Kroatien vollstandig ausgewertet. Die
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Gesamtaufwendungen flir Reisekosten der NDR-Sportredaktion betru-
gen im Jahr 20183% rd. 1,2 Mio. €.

Vorgaben

Der NDR ist nach § 32 Abs. 2 NDR-StV verpflichtet, bei seiner Wirt-
schaftsfiihrung die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
sowie der Klarheit bei der finanziellen Zuordnung von Einnahmen und
Ausgaben zu beachten. An diesen Grundsatzen hat sich daher auch

die Ausgestaltung und Abrechnung von Dienstreisen auszurichten.

Ferner hat der NDR nach § 33 Abs. 2 NDR-StV seinen Jahresab-
schluss, seinen Lagebericht sowie seinen Konzernabschluss und den
Konzernlagebericht in entsprechender Anwendung der Vorschriften
des Dritten Buches des Handelsgesetzbuches fiir groRe Kapitalgesell-
schaften aufzustellen. Dabei gelten die Grundsatze ordnungsmaRiger

Buchfuhrung.

Der NDR hat fur die Genehmigung und Abrechnung von Dienstreisen
sowie Art und Umfang der Erstattung von Auslagen von fest angestell-

ten Beschaftigten eine Dienstanweisung Reisekosten (RKO) erlassen.

Die RKO kann sinngemalf} auf Reisen der freien Mitarbeitenden ange-
wandt werden, sofern der Reisekostenersatz nicht im Honorarvertrag

vereinbart wurde.

Reiseantrags- und -abrechnungsverfahren

Dienstreisen von fest angestellten Mitarbeitenden werden grundsatz-
lich mit dem IT-Verfahren SAP Travel beantragt und abgerechnet.
Freie Mitarbeitende haben Dienstreisen grundsatzlich schriftlich per

Formular zu beantragen und abzurechnen.

3% |n Jahren mit gerader Zahl finden besondere GroRveranstaltungen wie Ful3-
ball-Weltmeisterschaft und Olympische Spiele statt.
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Im Rahmen der Prifung zeigten sich folgende Mangel:

Belegzuordnung

In einem Groliteil der Falle werden Sammelbelege flr mehrere Mitar-
beitende Uber Hotel-, Bahn- und Flugkosten vom NDR zentral bezahlt.
Eine Zuordnung zu den entsprechenden Reisekostenabrechnungen
der einzelnen Mitarbeitenden erfolgt im IT-System nicht. Die Prifung
der Plausibilitat von Angaben oder von konkreten Einzelpositionen
(z. B. Anzahl der Tage und Hbhe des Tagegeldes) ist deshalb nicht
ohne Weiteres moglich. Eine manuelle Zuordnung verursacht erhebli-
chen Aufwand, sodass entsprechende Einzelfallprifungen unterblei-

ben.

Die Rechnungshofe haben dies kritisiert und gefordert, durch eine ent-
sprechende IT-Unterstutzung eine ausreichende und zugleich wirt-

schaftliche Prifung der Reisekosten zu ermdglichen.

Der NDR hat auf gleichwohl erfolgende regelmaRige Kontrollen ver-
wiesen. Mit der Einfihrung des ARD-weit vorgesehenen SAP-Systems
zur Abrechnung von Reisekosten werde kiinftig jeder Reisekostenfall

komplett erfasst.

Die Rechnungshdfe weisen darauf hin, dass sich in der Stichprobe der-
artige Kontrollen nicht gezeigt haben. Sie begriiRen die kiinftig vorge-

sehene IT-gestltzte Losung.

Taxinutzung und Hotelbuchungen

Beim NDR darf ein Taxi anstelle eines 6ffentlichen Beférderungsmittels
nur dann benutzt werden, wenn der Umfang des fur die Auswartstatig-
keit notwendigen Gepacks oder unzureichende Verkehrsanbindungen
es erfordern. Die Kosten des Taxis sind durch Beleg unter Angabe der

Wegstrecke nachzuweisen.
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Bei 39 von 60 gepriiften Taxifahrten fehlte die Begrindung fiir die Not-
wendigkeit der Taxifahrt. Die eingereichten Belege zur Taxinutzung
enthielten zudem nur in wenigen Fallen die notwendigen Angaben, wie

den Namen des Fahrgastes oder die gefahrene Wegstrecke.

Nach der RKO werden die Kosten fiir Ubernachtungen bis maximal
110 € inklusive Frihstlick auf Grundlage eines entsprechenden Belegs
erstattet. Eine Uberschreitung dieser Grenze ist nur mit Begriindung

und Genehmigung der Vorgesetzten zulassig.

Der Grenzwert wurde in Einzelfallen Gberschritten. Die hierfur erforder-
lichen Begrindungen lagen nicht in allen Fallen vor. Damit wurden die

Vorgaben der RKO nicht vollstandig beachtet.

Die Rechnungshdéfe haben die vorgenannten Defizite bemangelt und
den NDR aufgefordert, durch geeignete Mal3nahmen fur Abhilfe zu sor-

gen.

Der NDR hat hinsichtlich der Taxikosten ein anderes Verstandnis der
RKO geltend gemacht. Die Reisenden kdnnten die erforderlichen An-

gaben auch in der Reisekostenabrechnung machen.

Die Reisekostenabrechnungen enthielten derartige Angaben jedoch
nicht immer. Die Rechnungshoéfe verweisen zudem auf Wortlaut und
Zweck der RKO, nach der der Nachweis fir die Ausgaben durch einen

aussagekraftigen Beleg zu fiihren ist.

Optimierung der RKO

Die RKO orientiert sich im Grundsatz an den Regelungen des offentli-
chen Dienstes. Bei Zweifelsfragen ist in Anlehnung an diese Regelun-

gen zu entscheiden.

Hinsichtlich der folgenden Regelungen in der RKO sehen die Rech-
nungshoéfe mit Blick auf eine wirtschaftliche und sparsame Aufgaben-

wahrnehmung u. a. folgendes Optimierungspotenzial:
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. Wirtschaftliche und dienstliche Notwendigkeit von Fligen

In der RKO ist im Gegensatz zu den Regelungen des Bundes3®®
und der NDR-Staatsvertragslander*® keine Verpflichtung zum
Nachweis der wirtschaftlichen oder dienstlichen Notwendigkeit

von Flugreisen enthalten.

. Nutzung privater Zeitfahrausweise

Die RKO sieht eine Verpflichtung zur dienstlichen Nutzung priva-

ter Zeitfahrausweise, wie es sie in Hamburg*°! gibt, nicht vor.

DarlUber hinaus sehen die Rechnungshdéfe noch Optimierungspoten-
zial bei der Abrechnung von Reisekosten, die auf Grundlage von Ho-
norarvertragen mit freien Mitarbeitenden erfolgen. Diese richtet sich
bislang nicht nach der RKO, obwohl sich die Fragen der Notwendigkeit
und wirtschaftlichen Art und Weise von Dienstreisen in vergleichbarer
Weise stellen. Zudem kann es infolge der Abrechnung durch die fur die
Auszahlung von Honoraren zusténdige Stelle anstelle der Reise-
kostenstelle zu unterschiedlichen Malstaben bei der Anerkennung

von Kosten kommen.

Die Rechnungshéfe halten eine Uberpriifung der vorstehenden Opti-

mierungsmaoglichkeiten fir angezeigt.

Der NDR hat erklart, die Vorschlage wurden im Kontext der Einfuhrung

des ARD-weiten SAP-Systems gepruft.

39§ 4 Bundesreisekostengesetz (BRKG); gilt gemaR § 84 Landesbeamtenge-
setz Schleswig-Holstein (LBG) auch fur Schleswig-Holstein.

400 Nijedersachsische Reisekostenverordnung (NRKVO): § 3 Abs.1, Hamburgi-
sches Reisekostengesetz (HmbRKG): § 5 Abs. 1, Landesreisekostengesetz
Mecklenburg-Vorpommern: § 4 Abs.1.

401 § 5 Abs. 2 HmbRKG.
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IT-Unterstlitzung

Der NDR setzt fir sein Reisemanagement das IT-Verfahren SAP Tra-
vel ein. Es bildet mit den grundlegenden system- und anwendungsspe-
zifischen SAP-Funktionen wie beispielsweise des Benutzermanage-
ments, der Finanzbuchhaltung oder des Personalmanagements ein in-
tegriertes IT-System (im Folgenden SAP-Verfahren). Mit dem SAP-
Verfahren werden deshalb auch die Prozesse der Beantragung, Pla-
nung und Buchung von Reisen sowie der Abrechnung und Erstattung

von Reisekosten abgebildet.

Weil damit fur die Buchfihrung elektronische Aufzeichnungssysteme
mit steuerrelevanten Daten im Sinne des § 146 a Abgabenordnung
verwendet werden, hat der NDR die Grundsatze zur ordnungsmafigen
Flhrung und Aufbewahrung von Bichern, Aufzeichnungen und Unter-
lagen in elektronischer Form sowie zum Datenzugriff (GoBD) und hier
im Besonderen die Vorgaben fur ein Internes Kontrollsystem zu beach-

ten.

Die Rechnungshdfe haben insbesondere folgende VerstoRe gegen die
GoBD festgestellt:

. Der NDR hat nach den GoBD Kontrollen einzurichten, auszu-
Uben und zu protokollieren. Dazu gehéren auch Zugangs- und
Zugriffsberechtigungskontrollen auf Basis entsprechender Kon-

zepte sowie die Einrichtung von Funktionstrennungen.

Im SAP-Verfahren ist jedoch keine vollstdndige Funktionstren-
nung zwischen anwendender Stelle und Rechenstelle gegeben.
Auch entsprechen Systemeinstellungen im SAP-Verfahren nicht
den NDR-Vorgaben zu Endbenutzer- und Administrationsken-

nungen.

. Nach den GoBD darf eine Buchung oder Aufzeichnung nicht in
einer Weise verandert werden, dass der ursprungliche Inhalt
nicht mehr feststellbar ist. Hierflr sind entsprechende Schutz-

mafRnahmen zu ergreifen.
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Ein fehlendes Produktionskennzeichen im SAP-Verfahren be-
wirkt jedoch, dass ein Rlcksetzen von Bewegungsdaten der
NDR-Buchhaltung mdoglich ist.

Der NDR hat Softwareaktualisierungen der SAP nicht zeitnah Gber-
nommen. Wenn deshalb fehlerhafte Programmcodes nicht korrigiert
werden, besteht die Gefahr, dass Funktionen im SAP-Verfahren nicht

richtig arbeiten und dadurch unrichtige Daten generiert werden.

Die Rechnungshofe haben die Mangel beanstandet und den NDR auf-

gefordert, fur Abhilfe zu sorgen.

Der NDR hat zugesagt, die Mangel abzustellen und bereits Malinah-

men zu deren Beseitigung ergriffen.
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IV Nachgehakt

Der Auftrag des LRH endet nicht mit dem Bericht Gber wichtige Ergeb-
nisse seiner Prifungstatigkeit. Als unabhangiges Organ der externen
Finanzkontrolle sieht der LRH seinen Auftrag erst dann erfullt, wenn
seine Forderungen und Empfehlungen auch in der Praxis zu einem
wirtschaftlicheren und sparsameren Umgang von Haushaltsmitteln ge-
fuhrt haben. Daher verfolgt der LRH auch nach dem Abschluss seiner

Prifungen die Ergebnisse seiner Feststellungen weiter.

Der LRH kann Verbesserungen nur vorschlagen. Aufgrund seiner
durch die Verfassung vorgegebenen Stellung hat er nicht die Méglich-
keit, ihre Umsetzung unmittelbar durchzusetzen. Die Umsetzung ob-
liegt vielmehr dem Landtag und der Landesregierung. Den tatsachli-
chen Erfolg einer Prifung kann der LRH daher erst nach der parlamen-

tarischen Beratung der Prufungsfeststellungen evaluieren.

Die Forderungen und Empfehlungen des LRH haben haufig ganz oder
teilweise konkrete Erfolge und Verbesserungen bewirkt. In einigen Fal-
len wurde seinen Vorschlagen nicht gefolgt. Um die Wirkungen seiner
Arbeit in dieser Hinsicht aufzuzeigen, hat sich der LRH entschieden, in
einer neuen Rubrik ,Nachgehakt* Gber den weiteren Verlauf ausge-

wahlter Beitrdge zu berichten.

Nachfolgend stellt der LRH zu funf Beitrdgen aus vergangenen Jah-
resberichten im Wege einer Bestandsaufnahme die jeweilige parla-
mentarische Behandlung dar, dokumentiert die von der Verwaltung er-
griffenen MalRnahmen und zieht ein Fazit, wie seine Empfehlungen

umgesetzt und welche Wirkungen erreicht wurden.
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Smarte Schulverwaltung auch nach acht Jahren noch nicht in
Sicht

Jahresbericht 2019, S. 147 ,Projektmanagement sollte Schule

machen*

Projektinitialisierung 2014 mit Mdngeln im Projektmanagement

Der LRH empfahl in seinem Jahresbericht 2019, den Verlauf des im
Jahr 2014 gestarteten Projekts ,IT2020“ realistisch zu planen und die
bendtigten finanziellen und personellen Ressourcen bereitzustellen.
Projektziel von ,IT2020“ ist die Abldsung von sieben Altverfahren, die
auf allen Ebenen in der staatlichen Schulverwaltung zum Teil seit mehr
als 20 Jahren verwendet werden. Die abzulésenden Fachverfahren
sind Grundlage u. a. fur die Berechnung der Unterrichtsversorgung, die
Erstellung von Statistiken sowie verschiedener Personalmalinahmen
wie Einstellung, Ausbildung und Versetzung von Lehrkraften. Insoweit
sind diese Verfahren fur Planung und Steuerung von wesentlicher Be-
deutung flir den Personaleinsatz an allen Schulen. Um die Krafte zu
blndeln, sollte das Kultusministerium nach Auffassung des LRH eine
eigenstandige und eigenverantwortliche Projektorganisation einrich-
ten. Daruber hinaus sollten die errechneten Synergien zeitnah nach

der Einfuhrung haushaltswirksam umgesetzt werden.

Aus der veralteten Technik resultierten Probleme bei der Datensicher-
heit, der Verfligbarkeit und der Stabilitdt. Insgesamt war die Abldsung
der Altverfahren aus technologischen, architektonischen und zeitlichen

Grinden auch aus Sicht des LRH alternativlos.

Der Landtag schloss sich den Empfehlungen des LRH an. Er aul3erte
die Erwartung, dass das Projekt zligig vorangetrieben werde und die
zu erwartenden Einsparpotenziale haushaltswirksam umgesetzt wir-

den.
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Weitere Entwicklung

In ihrer Antwort vom 08.03.20224°? unterrichtete die Landesregierung
Uber den aktuellen Stand des Projekts. Dieses tragt mittlerweile den
Titel ,Smarte Schulverwaltung®. Den Empfehlungen des LRH zum Pro-
jektmanagement folgte die Landesregierung weitgehend. Darlber hin-
aus stellte das Kultusministerium die Organisation der Softwareent-
wicklung auf ein agiles Verfahren um. Die Landesregierung teilte mit,
dass das Projekt ,|T2020“ in fachlicher, technischer und organisatori-
scher Hinsicht Gberarbeitet worden sei. Der zeitliche Verzug sei durch
die verspatete Bereitstellung der notwendigen Ressourcen entstan-
den.

Nach derzeitiger Planung wird die Initiierungsphase des Projekts vo-
raussichtlich erstim Mai 2022 abgeschlossen sein. Damit befindet sich
das Projekt im achten Jahr nach dem Start noch immer in der Vorbe-
reitungsphase. Die nach uUbereinstimmender Auffassung notwendige
Ablésung der Altverfahren liegt nach wie vor in weiter Ferne. Aktuell
plant die Landesregierung mit einem Produktivbetrieb ab dem Jahr
2025. Die aus der veralteten Technik resultierenden Probleme setzen
sich somit weiter fort. Zudem unterliegen die Alt-Programme einem er-
héhten Unterhaltungsaufwand, um sie lauffahig zu halten. Urspring-
lich erwartete Kostenschatzungen sind damit tGberholt. Ermittelte Ein-

sparungen sind somit nach wie vor nicht erreichbar.

Fazit

Wann aus ,IT2020“ die ,Smarte Schulverwaltung® wird, ist nicht abseh-
bar. Anhand des bisherigen Verlaufs des Projekts hat der LRH Zweifel,
dass die aktualisierte Planung umgesetzt werden kann. Nach Auffas-
sung des LRH wird es noch lange Zeit dauern, bis die Schulverwaltung
die Systeme im Echtbetrieb einsetzt. Gerade weil die COVID-19-Pan-

demie und deren Folgen den Bildungsbereich stark betreffen, sollte die

402

Drs. 18/10864.
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Landesregierung das Projekt wie in der Antwort angekundigt mit Nach-

druck vorantreiben.
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Forderung von GewerbegebietserschlieBungen — nicht immer

zielgerichtet und bedarfsorientiert

Jahresbericht 2018, S. 169 ,Gewerbegebietserschliefungen - Férder-

voraussetzungen kritischer prifen!*

Zweifelhafte Bedarfe bei der Bewilligung von Fbérdermitteln

Der LRH stellte im Jahr 2016%%® bei seiner Prifung ,Auslastung von
Gewerbegebieten* fest, dass deren Férderung nicht immer zielgerich-
tet und bedarfsorientiert erfolgte. In zahlreichen Fallen siedelten sich
nur wenige oder gar keine Betriebe an. Dennoch genehmigte die In-
vestitions- und Forderbank Niedersachsen - NBank zusatzliche For-

dermittel fir Erweiterungsflachen.

Auch das zum Zwecke der Bedarfsprufung eingefiihrte Scoring-Ver-
fahren fuhrte nach den Feststellungen des LRH nicht zu besseren Er-
gebnissen. Trotz der bei Antragstellung vorzulegenden Absichtserkla-
rungen ansiedlungswilliger Unternehmen kam es nicht zu verlassli-

chen Ansiedlungen.

Der Landtag schloss sich im Jahr 2018%%* der Auffassung des LRH an,
dass die Férderung von GewerbegebietserschlieBungen ohne ausrei-
chenden Bedarf gegen das in § 7 LHO statuierte Wirtschaftlichkeitsge-
bot verstoRe. Er erwartete von der Landesregierung zu prifen, ob die
Ziele des Scoring-Verfahrens erreicht wurden oder ob Verfahrensan-

passungen notwendig seien.

Weitere Entwicklung

Die Landesregierung berichtete daraufhin, dass das Scoring-Verfah-
ren angepasst worden sei. Die Absichtserklarungen der Unternehmen

seien jedoch unverbindlich. Deshalb lasse eine im Vergleich dazu

403
404

Betrachtung der erschlossenen Gewerbegebiete im Zeitraum 2000 bis 2015.
Drs. 18/1949.
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geringe Ansiedlungsquote nicht den Schluss auf eine Fehlsteuerung

bei der Férderung zu.

Bei einer stichprobenartigen Nachprifung im Dezember 2021 und Ja-
nuar 2022 stellte der LRH fest, dass bei einigen Gewerbegebieten
auch nach weiteren flnf Jahren kaum neue Ansiedlungen erfolgt wa-

ren bzw. diese immer noch leer standen.

Im Bereich des Tiefwasserhafens ,Jade\WeserPort“ erschlossen umlie-
gende Gemeinden mehrere Gewerbegebiete mit einer Gesamtflache
von 105 ha mit einer Férderung des Landes von insgesamt 4,6 Mio. €.
Diese Gewerbegebiete waren zum Zeitpunkt der Prifung im Jahr 2016
nicht einmal zu 10 % belegt. In einem anderen Gewerbegebiet siedel-
ten sich bis Mitte 2021 insgesamt vier Betriebe an. Dieses Gebiet ist
auch nach 13 Jahren nur zu rd. 23 % belegt. Ein benachbartes Gewer-

begebiet, das damals mit rd. 2 Mio. € geférdert wurde, ist noch voll-

sténdig ungenutzt.

Abbildung 18: Freie Gewerbefldchen des Gewerbegebiets im Bereich des
Tiefwasserhafens ,,JadeWeserPort" (Quelle: LRH 2022)

In einem Gewerbepark in Emstek bewilligte die NBank zwischenzeit-
lich zusatzliche Fordermittel von rd. 1,7 Mio. € fir neue ErschlielBungs-

abschnitte, obwohl die bisherigen Flachen nicht ausgelastet sind.



,I%; Niedersichsischer
J Landesrechnungshof Jahresbericht 2022 Seite: 324

3 —_—
Neu erschlossene L
Fléche

Abbildung 19: Interkommunaler Gewerbepark (Quelle: Auszug aus den Geo-
daten des Landesamts fiir Geoinformation und Landesvermes-

sung Niedersachsen,©Jahr 2017 und 2020 @ LGLN
dl-de/by-2-0)

Im Landkreis Cloppenburg realisierte ein Zweckverband 2003 einen
interkommunalen Industriepark und erhielt dafir eine Férderung von
4.5 Mio. €. Seit der Prifung im Jahr 2016 siedelte sich nur eine weitere
Firma an. Die Auslastung des Gewerbegebiets lag auch nach 15 Jah-
ren bei nur ca. 32 %. Dennoch forderte die NBank die Erweiterung des

Gewerbegebiets (21,5 ha) und die landseitige ErschlieRung der ge-

planten Hafenerweiterung mit weiteren 1,8 Mio. €.4%°

Abbildung 20: Gewerbeflachen interkommunaler Industriepark, im Hintergrund
die zwei angesiedelten Unternehmen (Quelle: LRH 2022)

405 Bebauungsplan Nr. 225 ,Interkommunaler Industriepark Kiistenkanal®;

Vgl. Presseartikel OM online vom 07.09.2021, Link zum Presseartikel von
OM Online (Abruf am 13.05.2022).
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Fazit

Die Forderung von Gewerbegebietserschliefungen ist grundsatzlich
ein wirtschaftspolitisch sinnvolles Instrument. Der LRH sieht dennoch
angesichts der vielfach schleppenden Firmenansiedlungen seine Auf-
fassung bestatigt, dass die Férderung nicht immer zielgerichtet und be-
darfsorientiert erfolgte. Die stichprobenartige Nachprifung ergab, dass
die NBank in Einzelfallen sogar noch weitere Foérdermittel zahlte. Der
LRH erachtet eine Evaluation des Scoring-Verfahrens anhand solcher
Forderfalle fur dringend erforderlich, deren Zweckbindungszeit abge-
laufen ist. Auf dieser Grundlage ist dann ggf. Uber weitere
Verfahrensanpassungen zu entscheiden.
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3

Liegenschaftsmanagement — Im Schneckentempo zur Datenin-

tegritat

Jahresbericht 2014, S. 32 ,Verbesserung bei der Zusammenarbeit des

Landesliegenschaftsfonds mit der Polizei*

Medienbriiche und fehlende Datenintegritéat

Der LRH beanstandete im Jahr 2014 im Zusammenhang mit der Be-
wirtschaftung von Polizeidienststellen im landlichen Raum, dass die
Liegenschaftsfondsverwaltung und das Staatliche Baumanagement
Niedersachsen (SBN) einerseits und das Ministerium fir Inneres und
Sport andererseits unterschiedliche datenbankbasierte Liegen-
schaftsinformationssysteme mit ahnlicher Zweckbestimmung nutzten.
Einen Zugriff des Innenministeriums auf die fiihrenden Systeme des
SBN und der Liegenschaftsfondsverwaltung lehnte das Finanzministe-
rium seinerzeit ab. Deshalb musste das Innenministerium die fur seine
Zwecke aus den Systemen des SBN und der Liegenschaftsfondsver-

waltung benétigten Daten manuell in sein eigenes System Ubertragen.

Der LRH erachtete den Aufbau und die Pflege unterschiedlicher und in
weiten Teilen redundanter Liegenschaftsinformationssysteme als
unwirtschaftlich. Er empfahl daher der Liegenschaftsfondsverwaltung,
den Aufbau einer ressortubergreifenden EDV-Anwendung fir alle
bendtigten Liegenschaftsdaten zu prifen und dabei auch Kosten- und
Nutzenaspekte zu beriicksichtigen. Diesem Petitum schloss sich der

Landtag an.#%®

Weitere Entwicklung

Eine Polizeidirektion duRerte den Wunsch, das fir die Bewirtschaftung
von Gebauden entwickelte Programmmodul*®” des SBN auch fiir die

Polizei verwenden zu wollen. Daraufhin nahm das Ministerium fir

406
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Drs. 17/1991.
Im Programmmodul GM-Info werden fir die Bewirtschaftung von Gebauden
bendétigte Informationen verwaltet.
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Inneres und Sportim Juli 2021 Gesprache mit dem SBN auf. Im August
2021 priften die Beteiligten daraufhin zusammen mit dem damaligen
Programmentwickler, ob das Liegenschaftscontrolling der Polizei mit
dem Programmmodul des SBN zusammengefuhrt werden kann. Seit
Dezember 2021 liegt ein Kostenvoranschlag zur Programmierung
einer entsprechenden Schnittstelle vor. Aufierdem entschloss sich die
Liegenschaftsfondsverwaltung, das Programmmodul auch fiir die Be-

wirtschaftung der von ihr betriebenen Behdrdenhauser einzusetzen.

Fazit

Der LRH beanstandet, dass die Liegenschaftsfondsverwaltung entge-
gen dem Landtagsbeschluss aus dem Jahr 2014 bis heute keine
Kosten- und Nutzenaspekte flr ein ressortibergreifendes Liegen-
schaftsmanagement und -controlling auf Basis einheitlicher EDV-An-

wendungen untersucht hat.

Des Weiteren beanstandet der LRH, dass eine Angleichung der EDV-
Systeme der Polizei und des SBN im Jahr 2021 erst sieben Jahre nach
dem besagten Landtagsbeschluss und erst auf Initiative des Innenmi-
nisteriums eingeleitet wurde. Daruber hinaus soll die EDV-Anwendung
zur Gebaudebewirtschaftung nicht einheitlich fir alle hausverwalten-

den Dienststellen, sondern nur flir Behérdenhauser eingefihrt werden.

Der LRH halt die bisherige Form des Liegenschaftsmanagements auf-
grund der Medienbriiche und der fehlenden Datenintegritat weiterhin
fur dringend reformbedurftig. Er beanstandet, dass die Liegenschafts-
fondsverwaltung diese Reform im Zeitalter der Digitalisierung nicht

bzw. nur halbherzig vorangebracht hat.
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4 Unzureichende Uberarbeitung der Verordnung iiber die Lehrver-

pflichtung an Hochschulen

Jahresbericht 2017, S. 111 ,Erflllung der professoralen Lehrdeputate

an Universitaten®

Uberpriifung und Dokumentation der Lehrverpflichtung

Der LRH stellte in den Jahren 2015 und 2016 fest, dass Professorinnen
und Professoren eigenmachtig ihre Lehrverpflichtungen verringerten.
Dies war entweder rechtlich unzulassig oder die erforderliche Zustim-
mung des Hochschulprasidiums lag nicht vor. Eine an quantitativen
Maf3staben orientierte systematische Kontrolle der Lehrdeputate durch
die Hochschulleitungen fehlte, obwohl die seinerzeit geltende Fassung
der Lehrverpflichtungsverordnung (LVVO) von der Hochschulleitung
verlangte, die Erfullung der Lehrverpflichtungen durch die Professorin-

nen und Professoren sicherzustellen.*%8

Der LRH forderte daher, dass die Landesregierung durch eine Ande-
rung der LVVO sicherstellen sollte, dass die Hochschulen kinftig die
Erflllung der Lehrverpflichtung ihrer Professorinnen und Professoren
ordnungsgeman dokumentieren und prifen.*°® Darliber hinaus emp-
fahl der LRH, zu den professoralen Lehrleistungen eine Berichtspflicht

der Hochschulen gegeniiber dem Fachministerium zu statuieren.

Der Landtag schloss sich den Feststellungen und Empfehlungen des
LRH an*'° und gab der Landesregierung auf, die Einflihrung einer Be-
richtspflicht der Hochschulprasidien tber die Erfiullung professoraler
Lehrdeputate gegentber dem Ministerium fir Wissenschaft und Kultur

zu prufen.

408 §10 Abs. 3 LVVO in der Fassung vom 02.08.2007 (Nds. GVBI. S. 408).

409 Jahresbericht 2017, S. 111 ,Erfiillung der professoralen Lehrdeputate an Uni-
versitaten®.

410 Drs. 18/436, S. 7.
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Weitere Entwicklung

Die Landesregierung raumte die Feststellungen des LRH zu den Ver-
stéRen der Hochschulen gegen die LVVO ein. Da sie im Hinblick auf
die Dokumentation der Lehrverpflichtungen durch die Hochschulen
ebenfalls Verbesserungsbedarf sah, stellte sie eine Anderung der ein-

schlagigen Regelungen der LVVO in Aussicht.*"

Die daraufhin verabschiedete Neufassung der LVVO*'2 verpflichtet die
Fakultaten, die Erfullung der Lehrverpflichtungen, die Aufgaben der
Studierendenbetreuung und -beratung sowie die Ausbildung und An-
leitung von Tutorinnen und Tutoren nachvollziehbar fir jede Lehrper-
son zu dokumentieren. In dieser Dokumentation, die nach Abschluss
des Studienjahres dem Prasidium vorzulegen ist, sind Ermafigungen
und Freistellungen anzugeben; auflerdem ist darzulegen, wie Lehrver-

anstaltungen und Betreuungstatigkeiten bericksichtigt wurden.

Den weiteren Vorschlag des LRH, eine Berichtspflicht tGber die Erfiil-
lung professoraler Lehrdeputate an das Wissenschaftsministerium ein-
zufihren, setzte die Landesregierung mit Hinweis auf die Hochschul-

autonomie nicht um.

Fazit

Die Neuregelung entsprechender Dokumentations- und Prifpflichten
der Fakultaten zur Erflllung der professoralen Lehre sowie die Einfuh-
rung einer Vorlagepflicht beim Prasidium durch die Landesregierung
begrit der LRH. Die unterlassene Umsetzung einer Berichtspflicht
der Hochschulprasidien Uber die Erflllung professoraler Lehrdeputate
gegeniber dem Fachministerium halt er dagegen fir verfehlt. Der LRH
ist nach wie vor davon Uberzeugt, dass eine Berichtspflicht der Hoch-
schulen gegeniiber dem Fachministerium eine grofRere praventive Wir-
kung entfaltet hatte als eine Uberpriifung, die ausschlieRlich im Bin-

nenbereich der Hochschule angesiedelt ist. Im Ubrigen weist der LRH

411 Drs. 18/870.
412 Anderung des § 18 LVVO vom 03.09.2018 (Nds. GVBI. S. 181).
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— und dies zum wiederholten Mal — darauf hin, dass die Hochschulau-
tonomie das Fachministerium nicht von seiner Verpflichtung entbindet,

bei RechtsverstoRen in den Hochschulen aufsichtsrechtlich tatig zu
werden.
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5 Erste Schritte auf einem langen Weg — das Verfahren zur Fest-

stellung eines sonderpadagogischen Unterstiitzungsbedarfs

Jahresbericht 2018, S. 20 ,Das Verfahren zur Feststellung eines son-
derpadagogischen Unterstlitzungsbedarfs — kostenintensiv und nicht

mehr erforderlich”

Kostenintensive Feststellung des Unterstiitzungsbedarfs

Der LRH kritisierte in seinem Jahresbericht 2018 das Verfahren zur
Feststellung eines sonderpddagogischen Unterstitzungsbedarfs als

zu kostenintensiv und empfahl, das Feststellungsverfahren in dieser

Form abzuschaffen oder zu verschlanken.

Abschliefende
Erstellung des Entscheidung durch
Einleitung des Férdergutachtens Beratung und NLSchB
Verfahres durch die durch Lehrkrifte der Empfehlung (Erlass eines
Schule Forderschule sowie Férderkommission rechtsmittelfdhigen
der Regelschule Bescheids an
Erziehungsherechtigte)

Abbildung 21: Prozessablauf des bisherigen Feststellungsverfahrens

Ausweislich der Berechnungen verursachte ein einziges Feststellungs-
verfahren einen zeitlichen Aufwand der beteiligten Lehrkrafte von
43 Stunden. Die Gesamtkosten samtlicher Verfahren erreichten eine
Hohe von fast 40 Mio. €.

Nach einem ersten Beschluss des Landtages vom 24.10.2018*'3 und

einer Antwort der Landesregierung vom 05.03.2019*'* fasste der

413 Nr. 3 der Anlage zu Drs. 18/1949.
414 Drs. 18/3122.
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Landtag am 25.10.2019 einen weiteren Beschluss*'® und begriiRte
ausdriicklich, dass die Landesregierung erste Schritte unternommen
habe. In dem abschlieRenden Bericht vom 08.05.2020 kindigte die

Landesregierung die Anderung der maRgeblichen Verordnung an.*'®

Weitere Entwicklung

Der LRH hakte nach und stellte fest, dass das Kultusministerium wich-
tige Stellschrauben des Verfahrens zum Schuljahr 2021/22 opti-

mierte.*"”

Nun steht bei der Feststellung des Unterstitzungsbedarfs die Beratung
der Erziehungsberechtigten im Vordergrund. Die Sitzung der Forder-
kommission ist nicht mehr verpflichtend vorgeschriebener Bestandteil
des Verfahrens und tritt nur noch auf Verlangen der Erziehungsberech-
tigten zusammen. Damit entfallen grol3e Teile des dritten Verfahrens-

schritts in der obigen Abbildung.

Die obligatorische Durchfihrung von Feststellungsverfahren aufgrund
eines anstehenden Schul- oder Schulbereichswechsels — das soge-
nannte ,Ubergangsgutachten“ — sah der LRH wegen des Doppelauf-
wands besonders kritisch: Lehrkrafte mussten bislang selbst fur Schu-
lerinnen und Schiler, die wenige Monate vorher begutachtet wurden,
erneut ein Verfahren durchfiihren. Das Kultusministerium schloss sich

der Auffassung des LRH an und strich diese Ubergangsgutachten.

Zudem fallt das Aufhebungsverfahren des Unterstlitzungsbedarfs im
Forderschwerpunkt Lernen nach Erwerb des Hauptschulabschlusses
zukunftig weg. Fur diesen Forderschwerpunkt gilt auRerdem, dass die
Feststellung des sonderpadagogischen Unterstitzungsbedarfs grund-

satzlich nur noch zeitlich eingegrenzt méglich ist: friihestens ab dem

415
416
417

Drs. 18/4950 Il Nr. 4 a.

Drs. 18/6494.

Verordnung zur Feststellung eines Bedarfs an sonderpadagogischer Unter-
stiitzung vom 22.01.2013 (Nds. GVBI. S. 23; SVBI. S. 67), zuletzt geandert
am 02.07.2021 (Nds. GVBI. S. 506; SVBI. S. 398) sowie Runderlass des Kul-
tusministeriums ,Erganzende Bestimmungen zur Verordnung zur Feststellung
eines Bedarfs an sonderpadagogischer Unterstiitzung” vom 01.08.2021.
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2. Schuljahrgang, langstens bis zum 7. Schuljahrgang. Auch dies war

eine Empfehlung des LRH.

Um die kiinftige Verringerung des Aufwands nachzuvollziehen, model-
lierte der LRH auf Basis der Daten aus dem Jahr 2016 die finanziellen

Auswirkungen:

Die Ubergangsgutachten in der 4. Klasse machten im Jahr 2016 von
14.730 Feststellungsverfahren insgesamt einen bedeutenden Teil von
3.408 Verfahren aus. Allein der Wegfall dieser Gutachten fir den wei-
terfUhrenden Schulbesuch verringert die Fallzahlen um erhebliche
23 %. Dadurch hatte sich damals der rein rechnerische Verfahrensauf-
wand um rd. 9 Mio. € reduziert. Dazu kommt im Fdrderschwerpunkt
Lernen der Verzicht auf das Aufhebungsverfahren bei erfolgreichem
Hauptschulabschluss, der Einsparungen von ulber 2 Mio. € ergabe.
Und wenn nur die Halfte der Férderkommissionssitzungen zukunftig

wedfiele, so kdnnte dies noch einmal 1,4 Mio. € einsparen.

Fazit

Auf dem langen Weg zur Inklusion gelang es, den Aufwand des bishe-
rigen Feststellungsverfahrens zu reduzieren: Das Kultusministerium
sieht in der Verschlankung des Verfahrens eine ,immense Entlastung
aller Beteiligten“'®, die der LRH mit mehr als 12 Mio. € beziffert.

Hildesheim, 03.05.2022 Niedersachsischer
Landesrechnungshof
Dr. von Klaeden Senftleben Markmann
Dr. Lantz Haack
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Friedemann-Zemkalis, Enno: Anderungen zum Verfahren zur Feststellung ei-
nes Bedarfs an sonderpadagogischer Unterstiitzung (SVBI. 2021 S. 488).
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