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Allgemeines

Der Niedersachsische Landesrechnungshof (LRH) ist ein unabhéngi-
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 tberwacht die gesamte Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung des Landes einschlief3lich 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 gepriften 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 Prifung fasst der LRH nach § 97 Abs. 1 Landes-
haushaltsordnung (LHO) jahrlich fir den Landtag zusammen, soweit
es fur die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Landesregierung und
fur ihre Entlastung wegen der Haushaltsrechnung und des Nachweises
Uber das Vermégen 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 beizufiigenden Denkschrift mit wei-
teren Prifungsergebnissen zu. Bemerkungen und Denkschrift sind an-
schlieBend Gegenstand der parlamentarischen Beratung und Be-
schlussfassung. Auf Grundlage der Prufung der Haushaltsrechnung
durch den LRH entscheidet der Landtag Uber die Entlastung der Lan-
desregierung. Soweit die Ausfiihrung des Haushalts der Prasidentin
des Landtages, dem Prasidenten des Staatsgerichtshofs oder der Lan-
desbeauftragten fur den Datenschutz obliegt, entscheidet der Landtag

auch tber deren Entlastung.
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Der Jahresbericht des LRH (Bemerkungen und Denkschrift) enthalt ne-
ben Feststellungen zum Haushaltsjahr 2019 auch solche uber frihere

oder spatere Haushaltsjahre.

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

ren Verwaltungszweigen.

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

Zum Zeitpunkt der Beschlussfassung tber den Jahresbericht gehdrten
dem Senat des LRH an:

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

Ministerialdirigent  Dr. Eckart Lantz
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Bemerkungen und Denkschrift

Haushaltsrechnung 2019

Die Haushaltsrechnung 2019 schlief3t ausgeglichen ab. Sie ent-
halt alle Angaben, die nach dem Gesetz fur die Entlastung der

Landesregierung erforderlich sind.

Das Finanzministerium erstellte die Haushaltsrechnung fir das Haus-
haltsjahr 2019 auf der Grundlage des Gesetzes Uber die Feststellung
des Haushaltsplans fur das Haushaltsjahr 2019.* Die Haushaltsrech-
nung legte es dem Landtag gemaf Artikel 69 der Niederséchsischen
Verfassung (NV) und § 114 Abs. 1 Satz 1 LHO mit Schreiben vom
15.12.2020 (Drs. 18/8180) vor und Ubersandte sie gemafl Artikel 70
Abs. 1 NV dem LRH zur Prifung.

Die Haushaltsrechnung fur das Haushaltsjahr 2019 erfasst in Ab-
schnitt | Einnahmen und Ausgaben und in Abschnitt Il Vermégen und
Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen. Sie enthalt alle Anga-
ben, die nach dem Gesetz fiir die Entlastung der Landesregierung er-

forderlich sind.
Abschluss der Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2019

Das Finanzministerium weist im Jahresabschluss fiir das Rechnungs-
jahr 2019 ein ausgeglichenes kassenmaliiges Jahresergebnis (Unter-
schied zwischen Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben, § 82 LHO) aus.
Nach Hinzurechnung bzw. Abzug betragsgleicher Einnahme- und
Ausgabereste 2019 und 2018 ergibt sich folgendes ausgeglichenes
rechnungsmalfiiges Jahresergebnis fur den Soll-Abschluss (8 83 LHO
in Verbindung mit § 25 LHO):

Haushaltsgesetz 2019 vom 18.12.2018 (Nds. GVBI. S. 321).
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a)

b)

c)

d)

e)

f)

g)

h)

Tabelle 1:

Nach dem Haushaltsgesetz 2019
betragt das Haushaltssoll

Hinzu treten die aus dem Haus-
haltsjahr 2018 ibernommenen
Haushaltsreste

Summe der Soll-Betréage (a) und
der aus dem Haushaltsjahr 2018
ubernommenen Haushaltsreste

(b)

Nach der Haushaltsrechnung 2019
betragen

aa) die Ist-Einnahmen

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

Zu den Ist-Einnahmen und Ist-Aus-
gaben treten die am Schluss des
Haushaltsjahres 2019 verbliebenen
Haushaltsreste, die auf das Haus-
haltsjahr 2020 iibertragen wurden

Summe der Ist-Betrage (d) und
der am Schluss des Haushalts-
jahres 2019 verbliebenen Haus-
haltsreste (e)

Gegeniber der Summe der Soll-
Betrage und der aus dem Haus-
haltsjahr 2018 Gilbernommenen
Haushaltsreste (c) betragt die

aa) Mehreinnahme
bb) Mehrausgabe

RechnungsmaéaRiges Jahres-
ergebnis 2019
(8 83 Nr.2d LHO)

Einnahmen
€

32.952.520.000,00

1.398.413.464,08

34.350.933.464,08

34.102.034.305,64

1.616.688.989,22

35.718.723.294,86

1.367.789.830,78

0,00

Ausgaben
€

32.952.520.000,00

1.398.413.464,08

34.350.933.464,08

34.102.034.305,64

1.616.688.989,22

35.718.723.294,86

1.367.789.830,78

Rechnungsmafiges Jahresergebnis des Soll-Abschlusses

Aus dem Abschluss wurden rd. 1.431,1 Mio. € der Allgemeinen Ruck-

lage zugefiihrt.?2

In H6he von rd. 86,4 Mio. € wurde auf die Ausschoépfung der Tilgungs-

kreditermachtigung verzichtet. Es liegt somit eine Tilgung von Altschul-

den in dieser Hohe vor. Die Hohe der gemal § 3 Abs. 2 Haushaltsge-

setz 2019 fortzuschreibenden Kreditermachtigung betragt unverandert

106,3 Mio. €. Diese wurde in das Jahr 2020 tbertragen.®

2 Haushaltsrechnung 2019, Kapitel 13 02 Titel 919 12.
s Haushaltsrechnung 2019, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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1.2

1.3

Bildung des Einnahmerestes 2019

Der vom Finanzministerium gebildete Einnahmerest 2019 von
rd. 1.616,7 Mio. € besteht aus den Positionen

¢ Einnahmerest aus nicht ausgeschdpften

Kreditermachtigungen 1.581,9 Mio. €
und
¢ sonstige Einnahmereste 34,8 Mio. €

Der LRH hat die Bildung des Einnahmerestes aus nicht ausgeschopf-
ten Krediterméchtigungen geprift. Da Kreditermachtigungen in ent-
sprechender Héhe nach § 18 Abs. 2 LHO a. F.* verfligbar waren, ist
die Bildung dieses Einnahmerestes nicht zu beanstanden.

Bildung des Ausgaberestes 2019

Der Landeshaushalt hat im Jahr 2019 im Soll ein Volumen
von 32,95 Mrd. € erreicht. EinschlieRlich der vorhandenen Ausgabe-
reste konnte das Land im Jahr 2019 dber 34,35 Mrd. € verfugen. Die
Ausgabereste von 1.616,69 Mio. € resultieren aus in Vorjahren bewil-
ligten, aber noch nicht in Anspruch genommenen Ausgabeermachti-
gungen. Uber diesen Teil des Verfugungsvolumens entscheidet der
Gesetzgeber im Rahmen des Planaufstellungsverfahrens regelmafig

nicht neu.

Nach dem Grundsatz der Jahrlichkeit dirfen Ausgaben aus dem lau-
fenden Haushaltsplan grundsatzlich nur bis zum Ende eines Haus-
haltsjahres geleistet werden. Bei tibertragbaren Ausgaben drfen die
obersten Landesbehérden Ausgabereste bilden, wenn nicht alle Haus-

haltsmittel im Haushaltsjahr abgeflossen sind. Ausgabereste stehen

§ 18 Abs. 2 LHO in der Fassung der Anderung durch Gesetz vom 16.12.2013
(Nds. GVBI. S. 310).
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grundsétzlich bis zum Ende des auf die Bewilligung folgenden zweit-
nachsten Haushaltsjahres als Ausgabeerméachtigung zur Verfligung
(8 45 Abs. 2 LHO).

Der vom Finanzministerium gebildete  Ausgaberest 2019
von 1.616,69 Mio. € (Vorjahr: 1.398,41 Mio. €) teilt sich wie folgt auf

die Einzelplane auf:

Einzel- Ubertragene Ausgabereste Veranderung der Ausgabe-
plan zu Beginn des Haushaltsjahres reste im Haushaltsjahr 2019
20195 in Mio. €  2020° in Mio. € um Mio. €

01 0,13 0,77 0,63
02 0,92 0,49 -0,43
03 44,73 59,24 14,51
04 73,33 100,23 26,90
05 74,23 91,35 17,12
06 368,86 274,54 -94,32
07 333,61 405,79 72,18
08 90,29 116,46 26,17
09 22,73 26,91 4,19
11 15,91 27,35 11,44
12 0,00 0,00 0,00
13 70,98 82,73 11,75
14 0,00 0,00 0,00
15 126,36 205,62 79,26
16 4,93 9,34 4,41
17 0,81 0,89 0,08
20 170,58 214,97 44,39

Summe 1.398,41 1.616,69 218,28

Tabelle 2: Ausgabereste nach Einzelplanen 20197

Die Ubertragung des Ausgaberestes erhohte sich gegeniiber dem Vor-
jahrum rd. 15,5 %.

5 Aus dem Haushaltsjahr 2018 nach 2019 ubertragen.
6 Aus dem Haushaltsjahr 2019 nach 2020 ubertragen.
7 Haushaltsrechnung 2019, Nr. 4.2.3 des Abschlussberichts.
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1.4

Die Ausgabereste haben sich seit dem Jahr 2011 wie folgt entwickelt:

1.800,00
1.600,00
1.400,00
1.200,00
1.000,00
800,00
600,00
400,00

200,00

0,00
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Abbildung 1.  Entwicklung der Ausgabereste seit dem Jahr 2011 (in Mio. €)

Der Rickgang des Ausgaberestes 2015 war die Folge der Griindung
des Sondervermoégens zur Bewirtschaftung von zweckgebundenen
Einnahmen.® Seit dem Jahr 2015 sind die Ausgabereste kontinuierlich
gestiegen. Die Steigerung kann ein Indiz dafir sein, dass dem Grund-
satz der bedarfsgerechten Veranschlagung nicht ausreichend Rech-

nung getragen wird.

Ausschopfung der Kreditermachtigungen

Im Haushaltsjahr 2019 wurde keine Netto-Kreditaufnahme zur De-

ckung von Ausgaben veranschlagt (§ 3 Abs. 1 Haushaltsgesetz 2019).

Es bestanden Kreditermachtigungen aus dem Einnahmerest 2018 und
einer nicht ausgeschopften Tilgungskrediterméchtigung geman
§ 18 Abs. 2 Satz 2 LHO a. F.° aus dem Jahr 2019.

8

9

Gesetz Uber das ,Sondervermdégen zur Bewirtschaftung von zweckgebunde-
nen Einnahmen“ vom 14.07.2015 (Nds. GVBI. S. 136).
Siehe Fn. 4.
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Die Ausschopfung der veranschlagten Mittel stellt sich wie folgt dar:

a) Kreditermachtigung 2019 €
Einnahmerest aus dem Vorjahr 2018 1.368.470.530,45

Erméchtigung aus Tilgungen gemaR § 18 Abs. 2
Satz 2 LHO (Negativbetrag zum 31.12.2018 It.

Haushaltsvollzugssystem) 3.012.974.551,72

Summe 4.381.445.082,17

gemaf § 3 Abs. 2 HG 2019 aus Vorjahr 106.299.177,80
b) Inanspruchnahme der Erméchtigungen

Bedarf und Inanspruchnahme fuir den

Ist-Ausgleich 1.282.037.587,55

Zufuihrung zur Allgemeinen Rucklage 1.431.123.299,48

Bedarf und Inanspruchnahme fiir den

Soll-Ausgleich (Einnahmerest 2019) 1.581.851.252,24

Summe 4.295.012.139,27
c) Differenz b) - a) -86.432.942,90

geman § 3 Abs. 2 HG 2019 wird unverandert

Ubertragen 106.299.177,80

Tabelle 3: Ausschopfung der Krediterméachtigung?°

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

bucht und damit diesem Haushaltsjahr zugeordnet.

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

men des in Niedersachsen praktizierten Soll-Abschlusses.

Dariuiber hinaus bestand eine mit Riicksicht auf die Gegenfinanzierung

innerer Kassenkredite gesetzlich fortgeschriebene Krediterméachtigung

10

Haushaltsrechnung 2019, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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15

(8 3 Abs. 2 Haushaltsgesetz 2019). Diese wurde nicht in Anspruch ge-

nommen, sondern in Hohe von 106.299.177,80 € weiter Ubertragen.

Von der aus dem Vorjahr als Einnahmerest Ubertragenen Krediter-
machtigung von rd. 1.368,4 Mio. € wurden rd. 1.282,0 Mio. € fur den
Ist-Ausgleich verwendet. Eine weitere Ubertragung der verbleibenden
Kreditermachtigung aus dem Jahr 2018 von rd. 86,4 Mio. € in das
Jahr 2019 war nicht moéglich.!! Die Nichtausschopfung der Erméchti-
gung fihrt zu einer Reduzierung des Schuldenstands in dieser Hohe
(vgl. Abschnitt Il, Nrn. 2.2 und 2.3).

Uber- und auBerplanmaRige Ausgaben einschlieRlich der Vorgriffe

Uber- und auRerplanmaRige Ausgaben sowie Vorgriffe bedirfen der
Einwilligung des Finanzministeriums. Sie durfen nur im Fall eines un-
vorhergesehenen und unabweisbaren Bedirfnisses erteilt werden
(8 37 Abs. 1LHO). Sie bedurfen der nachtraglichen Billigung des
Landtages (8 37 Abs. 4 LHO). Den Antrag auf nachtragliche Billigung
stellte das Finanzministerium mit Schreiben vom 15.12.2020
(Drs. 18/8180).

An Uber- und auBerplanméfigen Ausgaben einschlie3lich der Vor-
griffe  weist die Anlagel zur Haushaltsrechnung insgesamt
229.900.747,83 € (Vorjahr: 1.994.095.988,72 €) aus.

2018 2019 Veranderung
€ € €

UberplanmaRige 93.843.734,60 124.527.029,55 30.683.294,95
Ausgaben

AufBerplanma- 1.877.987.305,93 105.333.718,28 -1.772.653.587,65
Bige Ausgaben

Vorgriffe 22.264.948,19 40.000,00 -22.224.948,19
Summe 1.994.095.988,72 229.900.747,83 -1.764.195.240,89

Tabelle 4: Uber- und auRerplanmaRige Ausgaben einschlieRlich
Haushaltsvorgriffen

11

§ 18 Abs. 2 Satz 3, 1. Halbsatz LHO a. F. (siehe Fn. 4) bestimmt, dass Kredi-
termachtigungen nur bis zum Ende des néchsten Haushaltsjahres gelten.
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1.6

1.7

Der Rickgang der au3erplanmaRigen Ausgaben ist insbesondere da-
rauf zurtickzufiihren, dass die Zufihrung aus dem Abschluss!? an die
Allgemeine Ricklage (Kapitel 13 02, Titel 919 12) nicht mehr auf einem
auBBerplanmagigen, sondern auf einem planmaRigen Titel gebucht
wird. Die Zufuhrung erfolgt gemaf § 25 LHO; insoweit wurde ab dem

Haushaltsplan 2020 ein erlauternder Haushaltsvermerk ausgebracht*3,

Fur 14 Falle mit Ausgaben von 2.298.365,44 € unterblieb die nach

§ 37 Abs. 1 LHO erforderliche Einwilligung des Finanzministeriums.

Belege

Der LRH kam bei der Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
des Jahres 2019 zu dem Ergebnis, dass die Ordnungsmafigkeit der
Belege der Einnahmen und Ausgaben des Haushaltsjahres 2019 ins-

gesamt nicht zu beanstanden war.

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 geman
§ 17 Abs. 1 LHO dar.

Im Haushaltsplan 2019 waren folgende Globale Minderausgaben ver-

anschlagt:
e Einzelplan 05 (Sozialministerium) 8.054.000 €
e Einzelplan 06 (Wissenschaftsministerium) 5.763.000 €

e Einzelplan 13 (Allgemeine Finanzverwaltung) 135.591.000 €

Gesamt: 149.408.000 €

12
13

Siehe Abschnitt Il, Nr. 1.1.
Haushaltsplan 2020, Haushaltsvermerk zu Kapitel 13 02 Titel 919 12.
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Die Minderausgaben wurden wie folgt erwirtschaftet:

Einzel-
plan

05

Summe

06

Summe

13

Summe

Tabelle 5:

erwirtschaftet
bei
Kapitel (Titel)

0530-63311

0572 -633 67

06 01 — 531 61

06 02
06 03

06 05
06 07 — 685 27

06 08
06 80

1325-57561

in Hohe von
€

2.500.000

5.554.000

8.054.000

50.000

785.000
769.000

862.000
5.000

3.103.000

189.000
5.763.000
135.591.000

135.591.000

Zweckbestimmung
des Kapitels (Titels)

Sozialgesetzbuch (SGB XllI) — Sozialhilfe —
Zuweisungen an Gemeinden im Quotalen
System

Allgemeine Jugendhilfe, Kinder- und
Jugendschutz, Erstattung aufgewendeter
Kosten der Kinder- und Jugendhilfe

Ministerium — Presse- und Offentlichkeitsar-
beit, Ausgaben fur Veréffentlichungen

Allgemeine Bewilligungen

Gemeinsame Forderung Uberregionaler For-
schungseinrichtungen

Ausbildungsférderung

Forderung regionaler Forschungseinrichtun-
gen — Zuschisse an wissenschaftliche Ver-
einigungen

Forderung der Wissenschaft allgemein

Erwachsenenbildung

Schuldenverwaltung — Zinsen fur Darlehen
des sonstigen inlandischen Kreditmarkts

Erwirtschaftung der Globalen Minderausgaben

Zur Forderung der Transparenz — insbesondere im Hinblick auf das

parlamentarische Budget- und Kontrollrecht — ist es aus Sicht des LRH

sinnvoll, anstelle der veranschlagten Globalen Minderausgaben An-

satzreduzierungen bei den einzelnen Haushaltsstellen vorzunehmen.

Seite: 11
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1.8 Sondervermégen und Ricklagen

Sondervermdgen sind rechtlich unselbststandige Teile des Landesver-
mdgens, die durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes entstanden
und zur Erfullung einzelner Aufgaben des Landes bestimmt sind. Eine
weitere besondere Form des Landesvermdégens sind Ricklagen. Son-
dervermdgen und Ricklagen werden getrennt vom Ubrigen Landes-

vermdégen, d. h. auRerhalb des Kernhaushalts, gefthrt.

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

Grundes.

Nach der ,Ubersicht (ber die Einnahmen und Ausgaben sowie Be-
stande an Sondervermdgen und Ricklagen“!* wiesen die Sonderver-
mogen und Ricklagen zum jeweiligen Jahresende folgende Bestande

auf:

14

Abschnitt 1ll, S. 7 der Haushaltsrechnung 2019.
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8.000,0
200.0
7.000,0 9817
. 751,5
6.000,0 500,0
5.000,0 ﬁ -
4.000,0 1.653,2

B 1.160,6

3.000,0 500,9 -
3819 9510 1.020,2
2.000,0 934,9 915,1 4794 4705
888,3 - - 2.542,3 2.523,4
1.000,0 - 0201 o754 1.728,4 1.504,9
549,4 D '
0,0
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Sondervermdgen Krankenhausinvestitionen
Sondervermdgen Digitalisierung
Sondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in staatl.
Verantwortung
m Sondervermdgen zur Bewirtschaftung von zweckgebundenen Einnahmen
Nachrichtlich aufgefiihrte Sondervermdgen: Wohnraumférderfonds,
Landesversorgungsriicklage, Sondervermégen Wohnungsbau, Wirtschaft und Agrar
= Sonstige

Allgemeine Rucklage

Abbildung 2:  Entwicklung der Sondervermdgen und Ricklagen (in Mio. €)°

Der Bestand der Sondervermdgen und Ruicklagen stieg in den Jahren
2013 bis 2019 von 1.893,8 Mio. € auf 7.601,4 Mio. € und damit etwa
auf das Vierfache. Allein im Jahr 2019 erhdhte sich der Bestand der
Sondervermdgen und Rucklagen gegentiber dem Vorjahr um
rd. 1.571,1 Mio. €.

15

Der Gesamtbetrag des Sondervermdgens zur Nachholung von Investitionen bei
den Hochschulen in staatlicher Verantwortung liegt zum 31.12.2019 um
538,0 Mio. € (31.12.2018 = 445,0 Mio. €) Uber dem ausgewiesenen Betrag. Die
Mittel wurden der Hannoverschen Beteiligungsgesellschaft Niedersachsen mbH
gemal § 6 Abs. 3 des Gesetzes Uber das ,Sondervermdgen zur Nachholung von
Investitionen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung“ voriibergehend
als Darlehen zur Verfiigung gestellt.
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Der Bestand der Allgemeinen Riicklage entwickelte sich wie folgt:

2015 2016 2017 2018 2019

Stand 01.01. 1.029,1 978,4 1.728,4 1.504,9 25423

Zufihrung 429,0 750,0 526,5 1.837,4 1.431,1

Entnahme 479,7 0,0 750,0 800,0 1.450,0

Stand 31.12. 978,4 1.728,4 1.504,9 25423 2.523,4
Tabelle 6: Entwicklung der Allgemeinen Riicklage (in Mio. €)

Aus dem Jahresabschluss 2019 fuhrte das Land der Allgemeinen

Rucklage einen Betrag von rd. 1.431,1 Mio. € zu.

1.450,0 Mio. € wurden im Jahr 2019 enthommen und in verschiedene

Sondervermogen umgebucht.®

Der Bestand zum Jahresende 2019 wird sich im Haushaltsjahr 2020
durch folgende MaBhahmen um 1.317 Mio. € (Stand: 31.12.2020) ver-

ringern:

. Zufuhrung an den kameralen Haushalt” in Hohe von
267,5 Mio. €,8

o Zuflhrung an das ,Sondervermégen zur Nachholung von Inves-
titionen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung® in
Hohe von 400 Mio. €,*°

. Zufuhrung an das ,Sondervermdgen Wirtschaftsforderfonds Nie-

dersachsen® in Hohe von 169,5 Mio. €,%°

16

17

18

19
20

Gesetz zur Starkung von Zukunftsinvestitionen und Zukunftsvorsorge vom
19.06.2019 (Nds. GVBI. S. 110).

Es handelt sich um den Planansatz. Die Abschlussdaten fiir das Haushalts-
jahr 2020 lagen zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Jahresberichts noch nicht
Vor.

Haushaltsplan 2020, Ansatz bei Kapitel 13 02 Titel 359 11.

Artikel 1 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).

Artikel 3 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).
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o Zuflhrung an das ,Sondervermdgen zur Bewaltigung der Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie” in Hohe von 480 Mio. €.2

Nach Abzug dieser Umbuchungen wirde der Bestand der Allgemeinen
Rucklage zum 31.12.2020 rd. 1.206,4 Mio. € betragen.

Zum Haushaltsausgleich sollen der Allgemeinen Ricklage im Haus-
haltsjahr 2021 insgesamt 459,5 Mio. € entnommen werden.?? Der ver-
bleibende Betrag soll im Zeitraum bis 2023 nahezu vollstandig zum

Haushaltsausgleich entnommen werden.?

2l Artikel 2 des Gesetzes vom 12.05.2020 (Nds. GVBI. S. 108).
22 Haushaltsplan 2021, Ansatz bei Kapitel 13 02 Titel 359 11.
23 Mittelfristige Planung 2020 - 2024, S. 17 und Tabelle 7.8.
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2.1

Vermdgen und Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen

Die Nachweise Uber das Vermogen und die Schulden sowie die

eingegangenen Verpflichtungen waren nicht zu beanstanden.

Vermdgensnachweisung

Die ,Nachweisung der Forderungen des Landes aus Darlehen und
ahnlichen Rechtsgeschaften einschlielich des Sondervermogens“?
schlief3t mit einem Bestand von 1.905.135.969,57 € ab.

Nach Artikel 69 Satz 2 NV ist Uber das Vermégen und die Schulden
Rechnung zu legen oder ein anderer Nachweis zu fuhren. 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 gefthrt.

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

einschlie8lich des Sondervermégens” entspricht diesen Vorgaben.

24

Abschnitt Il, S. 3 der Haushaltsrechnung 2019.
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2.2 Fundierte Schulden It. Haushaltsrechnung

Bei den fundierten Schulden handelt es sich um die Summe der Kre-

ditmarktschulden und der Schulden beim o6ffentlichen Bereich. Am

Ende des Haushaltsjahres 2019 betrugen die fundierten Schulden des

Landes nach der
59.700 Mio. €).

Bezeichnung der Schuldenstand zu

Schulden Beginn des Haus-
haltsjahres
2019
€
1. Kreditmarkt-

schulden
Wertpapierschulden
Landesschatz- 40.865.000.000

anweisungen

Schulden beim

offentlichen Bereich

- bei der gesetz-
lichen Sozialver-
sicherung

- bei sonstigen
offentlichen Son-
derrechnungen

Schulden beim
nicht-offentlichen
Bereich

11.335.190.729
6.991.633.793

- bei Kreditinstituten

- beim sonstigen in-
landischen Be-
reich

zusammen 59.191.824.522

2. Wohnungsbaudar-

lehen beim Bund 508.771.401

3. Riickgebuchte 0
Kredite

Fundierte Schulden
insgesamt (1. bis 3.)
It. Haushaltsrech-
nung

Tabelle 7:

59.700.595.923

Haushaltsrechnung?®

Schuldenstand
am Ende des
Haushaltsjahres
2019

€

41.820.000.000

107.766

100.000.000

9.317.217.646
4.941.512.661

56.178.838.073

488.802.706

2.713.160.887

59.380.801.666

Darstellung der fundierten Schulden

25 Abschnitt Il, S. 7 der Haushaltsrechnung 2019.

59.380 Mio. € (Vorjahr:

mithin
Zugang +
Abgang -

€

+955.000.000

+107.766

+100.000.000

-2.017.973.083
-2.050.121.132

-3.012.986.449

-19.968.695

+2.713.160.887

-319.794.257
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Die Systematik der Darstellung des Schuldenstands ist erstmalig der
Schuldenstatistik SFK4 von Destatis?*® angepasst. Die bisher in der
Darstellung unter Nr. 1 enthaltenen aus dem Folgejahr riickgebuchten
Kredite werden jetzt unter Nr. 3 gesondert ausgewiesen. Alle Positio-
nen sind nach der Umstellung auf volle Euro gerundet.
Eine vergleichende Betrachtung ist daher nur von der Gesamtsumme

her moglich.

Die fundierten Schulden sind hiernach um rd. 320 Mio. € gesunken.

Der Riuickgang des Schuldenstands resultiert im Wesentlichen aus der
Differenz zwischen dem aus dem Jahr 2018 Gbernommenen Einnah-
merest (1.368.470.530,45 €) und dem in das Jahr 2020 Ubertragenen
Einnahmerest  (1.581.851.252,24€) mit einem Saldo von
213.380.721,79 € und einer nicht ausgeschopften Tilgungskrediter-
méachtigung in Hohe von 86.432.942,90 €.2’ Daneben reduzierte sich
der Schuldenstand beim Bund (vgl. Tabelle 7).

Dem liegt folgende Berechnung zugrunde:

Haushaltsjahr 2019

€

Schuldenaufnahme (Ist) 8.275.401.610,99
Tilgung (Ist) 8.575.215.275,68
Differenz -299.813.664,69
Zuziglich nach 2020 Ubertragener Einnahmerest 1.581.851.252,24
a) Summe Ist 1.282.037.587,55
Schuldenaufnahme (Soll) 8.571.100.000,00
Tilgung (Soll) 8.571.100.000,00
Differenz 0,00
Zuzuglich aus 2018 Ubertragener

Einnahmerest 1.368.470.530,45
b) Summe Soll 1.368.470.530,45
Abweichung a) - b) -86.432.942,90

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

26
27

Statistisches Bundesamt.
Haushaltsrechnung 2019, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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2.3 Schuldenstand in Abgrenzung des Stabilitatsrats

Fur Zwecke der Haushaltstiberwachung von Bund und Landern nach
Artikel 109 a Grundgesetz (GG) meldet das Land einen Schulden-
stand nach Vorgabe des Stabilitatsrats. Danach entspricht der Schul-
denstand dem Umfang der Kreditmarktschulden am Ende des
Berichtsjahres (31.12.). Landesrechtliche Regelungen zur Aufschie-
bung bewilligter Kredite durch vorhandene liquide Mittel werden
berticksichtigt.?® Fur Niedersachsen bedeutet dies, dass neben den
Kreditmarktschulden im Rahmen des Haushaltsabschlusses gebildete
Einnahmereste aus Krediterméchtigungen gemal 8§ 18 Abs. 2
Satz 2 LHO a. F.%® sowie nach §3 Abs.2 des Haushaltsgesetzes
Ubertragene Kreditermachtigungen einbezogen werden.

Die nachfolgende Tabelle stellt den Schuldenstand in Abgrenzung des
Stabilitatsrats dar:

Stand am Ende Stand am Ende Veranderung
des Haushalts- des Haushalts-
jahres 2018 jahres 2019
€ € €

ggﬁd'tmarkt“h“" 59.191.824.522  56.178.838.073  -3.012.986.449
Als Einnahmerest
Uibertragene 1.368.470.530 1.581.851.252 213.380.722
Krediterméachtigung
Krediterméachtigung
geman
§ 3 Abs. 2 HG 106.299.178 106.299.178 0
2017/18 bzw. 2019
RIS ETD (NS 0 2.713.160.887 2.713.160.887

dite30

Schuldenstand in
Abgrenzung des
Stabilitatsrats

Tabelle 9:

60.666.594.230

28
29
30

31

60.580.149.390

-86.444.840

Schuldenstand in Abgrenzung des Stabilitatsratss!

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

Siehe Fn. 4.

Die bisher in den Kreditmarktschulden enthaltenen aus dem Folgejahr riick-

gebuchten Kredite werden jetzt gesondert ausgewiesen.

Die Darstellung entspricht der Nachweisung der Kreditaufnahme geman
§ 18 d LHO (Abschnitt Il, S. 8 der Haushaltsrechnung 2019).
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Aufgrund eines nicht ausgeschopften Einnahmerestes des Jahres
2018 verringerte sich der Schuldenstand im Rahmen des Jahresab-
schlusses 2019 um rd. 86 Mio. €. Die Schulden in Abgrenzung des
Stabilitatsrats reduzieren sich damit zum 31.12.2019 auf
60.580 Mio. €.

Die nachfolgende Grafik zeigt die Entwicklung des Schuldenstands in
Abgrenzung des Stabilitéatsrats fir die Jahre 2017 bis 2021.:

80.000

70.000

61.352 60.666 60.580
60.000
50.000
40.000
30.000

20.000

10.000

Ist Ist Ist 2. Nachtrag HP
2017 2018 2019 2020 2021

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

Unter Berlcksichtigung der durch das erste und zweite Nachtrags-
haushaltsgesetz 2020 und durch das Haushaltsgesetz 2021 einge-
rdumten Kreditermachtigungen konnte sich der Schuldenstand um
rd. 8,8 Mrd. € im Jahr 2020 und rd. 1,1 Mrd. € im Jahr 2021 auf
rd. 70.486 Mio. € im Jahr 2021 erhdhen. Die Landesregierung geht
nach derzeitigen Erkenntnissen davon aus, dass auch in den Jahren
2022 und 2023 Nettokreditaufnahmen zum Haushaltsausgleich not-

wendig sein werden.*?

32

Mittelfristige Planung 2020 - 2024, S. 13.
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In der Mittelfristigen Planung 2020 - 2024 sind fir die Jahre 2020 bis
2023 keine Tilgungen vorgesehen. Im Jahr 2024 soll ein struktureller
Uberschuss erzielt werden. Dieser soll It. Mittelfristiger Planung den fiir
das Jahr 2024 vorgesehenen Einstieg in die Tilgung der notsituations-

bedingt aufgenommenen Kredite ermdglichen.

Als weitere Kennziffer melden die Lander dem Stabilitdtsrat ihren
Schuldenstand je Einwohner. Die nachfolgende Abbildung zeigt die
Pro-Kopf-Verschuldung der Flachenlander zum 31.12.2018 und
31.12.20109.

g 16,344

=z Schuldenstand je Einwohner am 31.12.2018
mmmm Schuldenstand je Einwohner am 31.12.2019

Durchschnitt Flachenlander

Abbildung 4:  Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung in den Flachen-
landern (in €)33

Niedersachsen wies im Jahr 2019 im Vergleich der Flachenlander die
funfthochste Pro-Kopf-Verschuldung aus. Diese lag um 668 € Uber

dem Landerdurchschnitt.

83 TOP 3 der 22. Sitzung des Stabilitatsrats am 18.12.2020, Kennziffern zur ak-
tuellen Haushaltslage und zur Finanzplanung im Stabilitatsrat (Berichts-
jahr 2020).
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2.4 Birgschaften, Garantien oder sonstige Gewahrleistungen

Die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Gewéhr-
leistungen, die zu Ausgaben in kinftigen Haushaltsjahren flihren kén-
nen, bedarf einer Erméachtigung durch Landesgesetz, die der Hohe
nach bestimmt ist (8 39 Abs. 1 LHO).

Die vom Land bis zum Schluss des Haushaltsjahres 2019 tUbernom-
menen Verpflichtungen aus ,Blrgschafts-, Garantie- oder &hnlichen
wirtschaftlichen Zwecken dienenden Vertragen“ betrugen nach
Abschnitt 11* der Haushaltsrechnung unter Berlicksichtigung der
erloschenen Verpflichtungen 9.307.650.710,62 € (Vorjahr:
4.289.999.994,60 €). Die im Kapitel 13 25 Titel 871 11 fur das Haus-
haltsjahr 2019 nachgewiesene Inanspruchnahme des Landes aus sol-
chen Vertrdgen betrug danach 3.024.475,30€ (Vorjahr:
2.333.742,43 €). Es handelt sich hierbei um einen saldierten Betrag.*®
Das Land wurde im Jahr 2019 aus Burgschaftsverpflichtungen in Hohe
von 3.851.572,11 € in Anspruch genommen. Dem standen Erstattun-
gen von 827.096,81 € gegenuber. Daraus ergibt sich eine Nettoinan-
spruchnahme von 3.024.475,30 €.

Bei Beriicksichtigung weiterer Einnahmen?®¢ wie Zinsen und Tilgungen
auf Forderungen aus vom Land anerkannten und abgerechneten Blirg-
schaftsausfallen in Hohe von 1.858.207,37 € ergibt sich eine Nettoin-
anspruchnahme im Jahr 2019 von 1.166.267,93 €.

Das Finanzministerium war ermdchtigt, Garantien und Birgschaften
zulasten des Landes bis zur Hohe von 8.832.000.000 € einzugehen.®’
Ausweislich der Veranderungsnachweisung zum Hauptbuch der Lan-

desschulden tber die noch laufenden Blrgschaften und Garantien des

34
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Nr. 2 der ,Nachweisung der Verschuldung sowie der Verpflichtungen des Lan-
des aus Birgschafts-, Gewahr- oder anderen &hnlichen wirtschaftlichen Zwe-
cken dienenden Vertragen fir das Haushaltsjahr 2019“.

Haushaltsvermerk zu Kapitel 13 25 Titel 871 11.

Kapitel 13 25 Titel 141 70 und 141 71.

§ 4 Abs. 1 Haushaltsgesetz 2019 und Gesetz zum Zweck der nachhaltigen
Ausrichtung der Norddeutschen Landesbank — Girozentrale (NORD/LB-Ge-
setz) vom 16.12.2019 (Nds. GVBI. S. 405).
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Landes nach dem Stand 31.12.2019 wurden im Jahr 2019 Burgschaf-
ten in Hohe von 5.582.347.577,55 € Ubernommen. Unter Hinzurech-
nung der Blurgschaften und Garantien fur den Wohnungsbau (tber die
Investitions- und Forderbank Niedersachsen — NBank) in Hohe von
38.900.000,00 € ergibt sich ein Gesamtbetrag in Ho6he von
5.621.247.577,55 €.
2.5 Verpflichtungsermachtigungen
Maflnahmen, die das Land zur Leistung von Ausgaben in kinftigen
Haushaltsjahren verpflichten kénnen, sind nur zuldssig, wenn der
Haushaltsplan dazu ermachtigt (8 38 Abs. 1 LHO). Einer solchen Er-
machtigung bedarf es nicht fir die laufenden Geschéfte und wenn zu-
lasten Ubertragbarer Ausgaben Verpflichtungen eingegangen werden
(8 38 Abs. 4 Satz 1 LHO).
In Abschnitt Il der Haushaltsrechnung 2019 ist dargestellt, in welcher
Hohe das Land Verpflichtungserméachtigungen in Anspruch nahm. 38
In Anspruch genommene Verpflichtungserméachtigungen (VE)
VE 2020 2021 2022 2023 2024 ff. Summe
belegt € € € € € €
bis
31.12.2018 564.207.854 340.032.917 167.222.855  75.178.221 412.444.164 1.559.086.011
Korrektur-
betrag®® -30.560.945  -31.280.907 5.920.640 -12.112.958  12.292.030 -55.742.141
gesamtin
2019 490.873.423  319.408.492 130.137.016  51.821.124  27.857.255 1.020.097.310
?1?12.2019 1.024.520.332  628.160.502 303.280.511 114.886.387 452.593.448 2.523.441.180

Zudem ist das Land im Haushaltsjahr 2019 Verpflichtungen (ohne VE) eingegangen, die in
kommenden Haushaltsjahren zu Ausgaben fiihren kénnen:

Gesamtsumme aller eingegangenen Verpflichtungen:

Tabelle 10: Eingegangene Verpflichtungen

38

39

Abschnitt Il der Haushaltsrechnung 2019, ,Nachweisung Uber die im Haus-
haltsjahr 2019 in Anspruch genommenen Verpflichtungsermachtigungen®
(S. 14) und ,Nachweisung Uber die im Haushaltsjahr 2019 eingegangenen
Verpflichtungen (ohne Verpflichtungserméachtigungen), die in kommenden
Haushaltsjahren zu Ausgaben fiihren kdnnen® (S. 19).

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

3.638.546

2.527.079.726
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Die Summe der im Haushaltsplan 2019 ausgebrachten Ermachtigun-
gen, Uber das Haushaltsjahr 2019 hinaus Verpflichtungen zulasten des
Landes einzugehen, wurde auf 1.715.853.000 € festgesetzt.*° Hiervon
nahm das Land Verpflichtungsermachtigungen in Hohe von
1.020.097.310 € in Anspruch. Eingegangene Verpflichtungen zulasten
Ubertragbarer Ausgaben und fur die Geschéfte der laufenden Verwal-

tung sind hierin nicht enthalten.

40

§ 1 Satz 2 Haushaltsgesetz 2019.
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MalRnahmen zur Bewadltigung der COVID-19-Pandemie

3

3.1

Erste Erkenntnisse aus Prifungen von COVID-19-Mafnahmen

Im Zusammenhang mit der Bewaltigung der COVID-19-Pande-
mie plant das Land fur die Jahre 2020 und 2021 eine Neuver-
schuldung von insgesamt 9,9 Mrd. €. Das Land errichtete ein
Sondervermdgen, um die Finanzierung der Malinahmen zur Be-

waltigung der Pandemie zu bundeln.

Der LRH prfte verschiedene Malinahmen, die aus dem Sonder-
vermdogen finanziert werden und der Stabilisierung der Konjunk-
tur dienen sollen. In einigen Fallen kommt der LRH zu dem Er-
gebnis, dass die MalRBnahmen keinen zeitlichen und sachlichen

Zusammenhang zur Pandemie aufweisen.

Der LRH hélt es — auch wegen des drohenden Verfassungsver-
stol3es — fir erforderlich, dass das Land die im Finanzierungs-
plan des Sondervermdgens enthaltenen MalRhahmen insoweit
zeitnah auf den Prifstand stellt. Mit Blick auf das verfassungs-
rechtlich geregelte Verschuldungsverbot muss sichergestellt
werden, dass das Sondervermdégen nicht zur Finanzierung von
politisch  priorisierten Maflihahmen ohne COVID-19-Bezug

zweckentfremdet wird.

Vorbemerkungen

Das Land steht weiterhin vor grof3en Herausforderungen zur Bewalti-
gung der COVID-19-Pandemie. Die Pandemie bringt fiir die Bevolke-
rung zahlreiche personliche Einschrankungen und Unsicherheiten mit
sich. Gleichzeitig sind alle Ebenen der staatlichen Verwaltung im Kiri-
senmanagement erheblich gefordert und belastet. Dartber hinaus
nehmen die Auswirkungen der Pandemie fur verschiedene Wirt-
schaftszweige sowie Offentliche Einrichtungen, Kulturbetriebe oder

Vereine mittlerweile in Teilen existenzbedrohende Ausmalfe an.
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3.2

Zu Beginn der Pandemie musste das Land insbesondere unter hohem
Zeitdruck die dringendsten MalRnahmen im Rahmen der Gesundheits-
vorsorge umsetzen. Dies ist mit hohem persdnlichen Einsatz aller Be-

teiligten gelungen.

Nachdem in der ersten Phase die schnelle Reaktion auf die Pandemie
im Vordergrund stand, halt der LRH es nhach mehr als einem Jahr seit
Beginn der Krise fir erforderlich, die bisher ergriffenen MalRhahmen
kritisch in den Blick zu nehmen und zu prifen, ob fur die Zukunft Um-
steuerungsbedarfe erkennbar sind. Mit diesem Ziel fiihrte der LRH in
ausgewabhlten Bereichen erste Prifungen durch.

Finanzielle Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf den Lan-

deshaushalt

MaRnahmen der Landesregierung zur Bewadltigung der COVID-19-
Pandemie

Wahrend sich die Landesregierung zu Beginn der Pandemie insbeson-
dere auf die Sicherstellung der Strukturen in der Gesundheitsversor-
gung sowie die Leistung von wirtschaftlichen Soforthilfen fokussierte,
entschied sie im Sommer 2020, ein eigenes Konjunktur- und Krisen-

paket bereitzustellen.

Hierdurch sollten zum einen die erwarteten erheblichen Steuerausfélle
kompensiert werden. Daneben verfolgte die Landesregierung das Ziel,
in vier Saulen die Wirtschaft, das Gesundheitssystem, die Kommunen
und diverse Einrichtungen in Niedersachsen zu unterstiitzen und das

Land auf die Zeit nach der Corona-Krise vorzubereiten.*

41

Pressemitteilung der Landesregierung vom 23.06.2020: ,Landesregierung
bringt 2. Nachtragshaushalt auf den Weg: 8,4 Milliarden Euro sichern Nieder-
sachsens Zukunft nach der Corona-Krise®.
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COVID-19-Sondervermogen

Mit Gesetz vom 12.05.2020 errichtete das Land ein zweckgebunde-
nes, nicht rechtsfahiges ,Sondervermoégen zur Bewaltigung der Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie“ (COVID-19-Sondervermégen),
in dem die Finanzierung der MaRnahmen zur Bewaltigung der COVID-
19-Pandemie geblndelt werden soll. Die MaBhahmen, die aus dem
COVID-19-Sondervermégen finanziert werden, unterliegen der
Zweckbestimmung des Gesetzes Uber das Sondervermégen zur Be-
waltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie (COVID-19-
SVG).*? Ein MaBnahmenkatalog, der die Zweckbestimmung naher de-
finiert, findet sich in § 2 Abs. 1 COVID-19-SVG. Zudem ist geregelt,
dass die MafRnahmen in einen Finanzierungsplan aufgenommen wer-

den missen.*3

Im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens kritisierte der LRH die Er-
richtung des Sondervermdgens und damit die Verlagerung der fur die
Bewadltigung der Pandemie bereitgestellten zusétzlichen Mittel aus
dem Kernhaushalt.** Die Kritik des LRH hat nach wie vor Bestand. Ins-
besondere halt der LRH die Durchbrechung der Jahrlichkeit des Haus-
halts durch das Sondervermdgen fiir bedenklich. Dies auch deshalb,
weil sich damit die Feststellung der aul3ergewdhnlichen Notsituation
durch den Landtag nicht auf das betroffene Haushaltsjahr, sondern auf
den Zeitraum erstreckt, innerhalb dessen das COVID-19-SVG eine Fi-
nanzierung von Malinahmen aus dem Sondervermdgen zulasst. Ge-
maf § 3 Abs. 2 COVID-19-SVG ist dies bis zum 31.12.2022 mdglich.
Zudem wurde das Budgetrecht des Parlaments durch das Sonderver-
mdogen auf eine bloRe Kenntnisnahme des Finanzierungsplans redu-

ziert.

42
43
44

§ 3 Abs. 1 COVID-19-SVG.

8§ 5 COVID-19-SVG.

Stellungnahme des LRH zum Entwurf eines Gesetzes zur Finanzierung einer
Zufuhrung an das Sondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei den
Hochschulen in staatlicher Verantwortung und zur Errichtung eines Sonder-
vermogens zur Bewaltigung der Auswirkungen der Coronapandemie mit Mit-
teln des Jahresuberschusses 2019 (Drs. 18/6350) vom 05.05.2020.
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Neuverschuldung in Milliardenhéhe

Zur Finanzierung der Maflinhahmen zur Bewaltigung der Pandemie
stellte das Land im Jahr 2020 in zwei Nachtragshaushalten zusatzlich
insgesamt 9,8 Mrd. € zur Verfigung, hiervon 8,8 Mrd. € kreditfinan-

ziert.

Die Neuverschuldung wird durch die Inanspruchnahme der Ausnah-
men vom verfassungsrechtlich geregelten Verschuldungsverbot er-
maglicht: Artikel 71 Abs. 4 NV lasst eine Neuverschuldung zur Abwen-
dung einer Naturkatastrophe oder einer auf3ergewdhnlichen Notsitua-
tion zu. Artikel 71 Abs. 3 NV ermdglicht eine Kreditaufnahme im Fall
eines konjunkturellen Einbruchs. Das Land nahm im Rahmen der
Nachtragshaushalte beide Ausnahmetatbestédnde in Anspruch. Auch
fir den Haushalt 2021 ist erneut eine konjunkturbedingte Kreditauf-
nahme vorgesehen. Zusammenfassend ergibt sich fur die Jahre 2020
und 2021 folgende geplante Kreditaufnahme:

Haushaltsjahr Kreditaufnahme in Mio. € Summe in
: i _ Mio. €
notlagenbedingt konjunkturbedingt
2020 7.361 1.427 8.788
2021 0 1.118 1.118
Summe 7.361 2.545 9.906

Tabelle 11: Geplante Kreditaufnahme fur die Jahre 2020 und 2021

Die Verschuldung des Landes wirde damit auf Basis der Planzahlen
zum 31.12.2020 auf 69,4 Mrd. €*° ansteigen und wird unter Beriick-
sichtigung der fir das Haushaltsjahr 2021 geplanten Neuverschuldung

auf 70,5 Mrd. € zum Ende des Jahres 2021 anwachsen.

45

Zum Zeitpunkt der Schlussredaktion dieses Jahresberichts hatte das Finanz-
ministerium die Abschlussarbeiten flir das Haushaltsjahr 2020 noch nicht be-
endet.
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3.3

Gemal der aktuellen Mittelfristigen Planung rechnet die Landesregie-
rung auch fur die Jahre 2022 und 2023 mit einer zusatzlichen Neuver-

schuldung.*®

Besondere Zweckbindung der kreditfinanzierten Malinahmen

Auch der LRH halt MaBnahmen zur Abwehr der Pandemie und Hilfs-
programme zur Stabilisierung der Wirtschaft und zur Abfederung der
finanziellen Belastungen fir dringend erforderlich. Die Inanspruch-
nahme der Ausnahmetatbestdnde von der Schuldenbremse ist unter
diesem Aspekt aus Sicht des LRH dem Grunde nach nicht zu bean-
standen.

Die Mittel, die unter Inanspruchnahme des notlagenbedingten Ausnah-
metatbestands des Artikel 71 Abs. 4 NV kreditfinanziert wurden, unter-
liegen jedoch einer besonderen verfassungsrechtlichen Zweckbin-
dung an die aulergewdhnliche Notsituation. Der Zweite Nachtrags-
haushalt 2020, mit dem das Land 7,8 Mrd. € zur Verfligung stellte,
wurde mit Ausnahme einer Globalen Minderausgabe in HOhe von
120 Mio. € ausschlieBlich kreditfinanziert. Die Mittel wurden fiir das

COVID-19-Sondervermdgen zur Verfligung gestellt.*

Die aus dem Sondervermégen Uber eine Neuverschuldung finanzier-
ten MaRnahmen sind daher nicht allein unter dem Aspekt politischer
Zielsetzungen zu betrachten. Vielmehr tritt das Erfordernis der Zweck-
bindung an die Bewaltigung der auRergewdhnlichen Notsituation

hinzu.

Darlber hinaus muss sich der Grundgedanke des verfassungsrechtli-

chen Verschuldungsverbots in der Inanspruchnahme der geregelten

46
47

Mittelfristige Planung 2020 - 2024, S. 13.

Hiervon entfielen 1,427 Mrd. € auf eine konjunkturbedingte Kreditaufnahme
(Artikel 71 Abs. 3 NV) und 6,361 Mrd. € auf die Notlagensituation (Artikel 71
Abs. 4 NV). Mit dem Zweiten Nachtragshaushalt stellte das Land fur das Son-
dervermégen neben den bereits zugefihrten Mitteln von 480 Mio. € eine Aus-
gabeerméchtigung von 6,481 Mrd. € (Kreditermachtigung von 6,361 Mrd. €
zzgl. Globale Minderausgabe von 120 Mio. €) bereit.



Niedersachsischer
Landesrechnungshof

Jahresbericht 2021

Seite: 30

Ausnahmetatbesténde widerspiegeln und erfordert daher auch, dass

die Hohe der Kreditaufnahme auf das Mindestmafd beschrankt wird.

3.3.1 Zeitlicher und sachlicher Veranlassungszusammenhang zur
COVID-19-Pandemie

Wesentliche Voraussetzung der kreditfinanzierten MalRnahmen ist,

dass diese in einem zeitlichen und sachlichen Veranlassungszusam-

menhang zur COVID-19-Pandemie stehen. Die MaRhahmen unterlie-

gen somit einer besonderen Nachweis- und Darlegungspflicht.

Aus Sicht des LRH sind dabei insbesondere folgende Kriterien anzu-

legen:

Die Mallnahmen muissen gerade wegen der Pandemie erforder-
lich geworden sein, d. h. die Pandemie muss Anlass fur ihre
Durchfiihrung sein. Die Landesregierung muss diesen Kausalzu-
sammenhang entsprechend darlegen kdnnen. Mal3nahmen, die
nachweislich bereits vor der Pandemie geplant waren, sind be-
sonders kritisch auf ihren Veranlassungszusammenhang zu hin-

terfragen.

Fur den Fall, dass die Malnahmen zur Bewaltigung der wirt-
schaftlichen Folgewirkungen — insbesondere aus dem Lock-
down — dienen, ist dabei auch der Nachweis zu erbringen, dass
der unterstiitzte oder geforderte Bereich tatsachlich von den
Auswirkungen der Pandemie betroffen ist. Ohne eine solche Ab-
grenzung zur allgemeinen Wirtschaftsforderung ist der sachliche
Veranlassungszusammenhang zur Pandemie aus Sicht des LRH

abzulehnen.

Da die Mittel der Bewaltigung der Pandemie in Niedersachsen
dienen, missen die MalRhahmen zudem so angelegt sein, dass

sie ihre Wirkungen in Niedersachsen entfalten kénnen.
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Der LRH stellte im Rahmen erster Prifungen verschiedener Forder-
mafnahmen des Umweltministeriums fest, dass der erforderliche Ver-
anlassungszusammenhang zur Pandemie nicht nachgewiesen war
(siehe Nrn. 3.4.1 und 3.4.3). Das Umweltministerium initiierte im Rah-
men der Bewadltigung der COVID-19-Pandemie mehrere Fordermal3-
nahmen, bei denen die energetische Effizienz und der Schutz des Kii-
mas im Fokus stehen. Der LRH untersuchte hier funf Fdorderpro-
gramme mit einem Finanzvolumen von 297,2 Mio. €. Unter anderem
fehlten vor Beginn der FordermalRnahmen durchgefiihrte, im Verhalt-
nis zu den MalRnahmen angemessen angepasste Notwendigkeitspru-
fungen und Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Anhand der vorgefun-
denen Dokumentationen lief3 sich ein unmittelbarer Veranlassungszu-
sammenhang mit der COVID-19-Pandemie nicht durchgehend fest-
stellen.

Anforderungen an konjunkturstabilisierende Mal3nahmen

Zahlreiche MaRnahmen, die aus dem Sondervermégen finanziert wer-
den, dienen dazu, mittelbare Auswirkungen der Pandemie zu bekamp-
fen, insbesondere den durch die Einschrankungen des offentlichen Le-

bens verursachten konjunkturellen Einbruch.

Bislang fand der LRH jedoch keine Anhaltspunkte daflir, dass das
Land definiert hatte, in welchen Bereichen konjunkturstabilisierende
MaRnahmen sinnvoll waren und wie diese umzusetzen wéaren, damit
sie zielgerichtet wirken kénnen. Verschiedene MalBhahmen begrin-
dete die Landesregierung allein damit, dass beabsichtigt sei, durch 6f-
fentliche Investitionen die Nachfrage in diesen Bereichen zu erhdhen
und somit im Sinne einer antizyklischen Wirtschafts- und Fiskalpolitik

konjunkturstabilisierend zu wirken.

Der LRH stellte jedoch fest, dass verschiedene Forderungen auf Wirt-
schaftszweige abzielten, in denen bislang keine Unterauslastung durch
die Pandemie entstanden war. Dies betrifft u. a. das Baugewerbe, das
bislang vom Abschwung weitestgehend unberthrt geblieben ist. Dies

ist besonders problematisch, weil zusatzliche Impulse fur einen nicht



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 32

unterausgelasteten Wirtschaftszweig tendenziell prozyklisch wirken

und damit sogar gegenteilige Effekte hervorrufen kénnen.

Zudem ware fUr eine antizyklische Wirkung von konjunkturstabilisie-
renden MalRnahmen erforderlich, dass diese schnell umgesetzt wer-
den und zusatzlich wirken. Insbesondere die Umsetzung von Baumar3-
nahmen ist jedoch wegen der erforderlichen Planungsarbeiten und

Vergabeverfahren vielfach kurzfristig gar nicht mdglich.

Symptomatisch fir derartige Malinahmen sind die energetischen Sa-
nierungsmal3nahmen fir Hochschulen (siehe Nr. 3.4.2) und im Bereich
der sozialen Wohnraumférderung (siehe Nr. 3.4.3).

Der LRH verkennt nicht, dass in einer Wirtschaftskrise auch staatliche
Foérdermalinahmen ein wichtiges Instrument zur Stabilisierung oder
Stimulierung der Konjunktur sein kdnnen. Aber auch in einer Krise gilt
es, den Herausforderungen angemessen zu begegnen. Vor der Aufle-
gung von Fordermal3nahmen ist auch in einer Krise die Frage nach
ihrer Notwendigkeit zu beantworten. Ihr Bedarf ist kritisch zu hinterfra-
gen, ihre Ziele sind festzulegen. Ohne eine zielgerichtete Ausgestal-
tung derartiger MaBnahmen besteht die Gefahr, dass sie die ge-

wilinschte Wirkung nicht entfalten.

Der LRH halt es daher fiir erforderlich, dass das Land fiir konjunktur-

stabilisierende MalBhahmen geeignete Vorgaben erstellt.
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3.3.2

Umsteuerungsbedarfe bereits erkennbar

Bereits in seiner Stellungnahme zum Zweiten Nachtragshaushalt
nahm der LRH zu einzelnen Positionen des Finanzierungsplans des
Sondervermégens kritisch Stellung.*® Insbesondere bei verschiede-
nen Ausgabeansatzen, die dazu dienen sollen, die Konjunktur im Land
zu stabilisieren®®, auRerte der LRH Zweifel, ob der Veranlassungszu-

sammenhang zur Bewaltigung der Pandemie tatsachlich vorliegt.

Auf Basis der Erkenntnisse der ersten Prifungen einzelner MalR3nah-
men halt der LRH es nunmehr fur dringend erforderlich, dass das Land
die im Finanzierungsplan des COVID-19-Sondervermogens enthalte-
nen MalRnahmen auf den Prufstand stellt. Mit Blick auf das Verschul-
dungsverbot muss das Land sicherstellen, dass das Sondervermogen
nicht zur Finanzierung von politisch priorisierten MaRnahmen ohne
COVID-19-Bezug zweckentfremdet wird.

Andernfalls liegt nicht nur ein Verstol3 gegen die Zweckbindung des
COVID-19-Sondervermégens vor, sondern es droht zudem ein Ver-
stol3 gegen das verfassungsrechtlich verankerte Verschuldungsver-
bot.

Zielgerichtete Ausgestaltung und Umsetzung der Mal3nhahmen

Die Aufnahme von Krediten fur den Haushaltsausgleich stellt eine Aus-
nahme vom verfassungsrechtlich verankerten Verschuldungsverbot
dar. Von den Ausnahmen ist damit moglichst restriktiv Gebrauch zu
machen. Das Land muss sicherstellen, dass die Neuverschuldung
durch einen zielgerichteten und effektiven Mitteleinsatz méglichst mi-
nimiert wird. Damit die MaBnahmen ihre Wirkung entfalten kénnen,

muss das Land diese zielgerichtet ausgestalten und umsetzen. Dabei

48
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Stellungnahme des LRH vom 02.07.2020 zum Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Haushaltsgesetzes 2020 (Zweites Nachtragshaushaltsgesetz)
— Drs. 18/6800 und zum Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes zum Zwei-
ten Nachtragshaushaltsgesetz 2020 — Drs. 18/6810.

Dies betrifft insbesondere die von der Landesregierung benannten Saulen
~Wirtschaft* und ,Sonstige Corona-Hilfen®.
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ist trotz des vielfach vorhandenen Zeit- und Arbeitsdrucks in der Lan-
desverwaltung ein besonderes Augenmerk auf das Prinzip der Schatz-
genauigkeit im Rahmen der Bedarfsermittiung und dem Grundsatz der

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu legen.

Mafinahmen zielgerichtet ausgestalten

Die MalRBhahmen sollten so konzeptioniert und inhaltlich ausgestaltet
sein, dass sie moglichst zielgenau wirken kénnen. In einer ersten Pri-
fung der Forderrichtlinien des Wirtschaftsministeriums fir seine um-
fangreichen Zuwendungsprogramme zur Bewaltigung der Folgen der
Pandemie stellte der LRH hierzu Mangel fest (siehe Nr. 3.4.4). Dies
betrifft etwa die Ermittlung des Bedarfs der Forderung sowie messbare
Forderzielbestimmungen und Vorgaben zu Erfolgskontrollen.

MalRnahmen zielgerichtet umsetzen

Im Zusammenhang mit einer zielgerichteten Umsetzung der Maf3nah-
men zur Bewaltigung der COVID-19-Pandemie sind insbesondere ef-
fektive Verwaltungsverfahren einzusetzen. Hier untersuchte der LRH
am Beispiel der Soforthilfe fur kleine Unternehmen und des steuerli-
chen Verlustriicktrags Optimierungsmdglichkeiten breit angelegter fi-
nanzieller Stitzungsmafinahmen bei Krisen (siehe Nr. 3.4.5). Er
kommt dabei zu der Empfehlung, im Fall kiinftiger Krisen insbesondere
die Moglichkeiten der Steuerverwaltung zu nutzen und den Einsatz
vorausschauend vorzubereiten. Die Steuerverwaltung verfligt bereits
Uber wesentliche erforderliche Daten in elektronischer Form und tber
ein digitales Risikomanagementsystem. Dies kann neben einer schnel-
len und effektiven Umsetzung auch helfen, den bei der COVID-19-Pan-

demie zu Tage getretenen Betrugsféllen zu begegnen.
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3.4 Einzelfeststellungen

Der LRH befasste sich im Rahmen von ersten Prifungen mit einzelnen
von der Landesregierung ergriffenen Malinahmen, die aus dem CO-
VID-19-Sondervermdégen finanziert werden, insbesondere mit den von
der Landesregierung initiierten konjunkturstabilisierenden Maflnah-
men.>® In diesem Abschnitt stellt der LRH erste Prifungsergebnisse
vor. Die Erkenntnisse sollen auf Problemlagen hinweisen und Umsteu-
erungsbedarfe aufzeigen. Der LRH wird sich prufend und beratend in
den weiteren Prozess der Bewaltigung der COVID-19-Pandemie ein-
bringen, um weiteren Nachsteuerungsbedarf und Verbesserungspo-

tenziale zu ermitteln.

50 Dies betrifft insbesondere die von der Landesregierung benannten Saulen
~Wirtschaft* und ,Sonstige Corona-Hilfen®.
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3.4.1 Eignung von FordermalRnahmen im Umweltbereich zur Bewalti-
gung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie zweifelhaft

Das Umweltministerium wies bei den vom LRH gepriften Richt-
linien weder die Notwendigkeit der Férdermalinahmen im Zu-
sammenhang mit der COVID-19-Pandemie nach noch analy-
sierte es die wirtschaftliche Lage der mit den MalRhahmen adres-

sierten Branchen hinreichend.

Das Umweltministerium hatte bei der Konzeption der Forder-
maflinahmen den Bedarf auch unter den gegebenen Umstéanden
bestmaoglich ermitteln und angemessen dokumentieren missen.
Es kann sich nicht allein auf das Ergebnis des politischen Wil-

lenshildungsprozesses berufen.

Ausgangssituation

Dem Geschaftsbereich des Umweltministeriums standen gemaf dem
4. Quartalsbericht 2020 zum COVID-19-Sondervermégen 351 Mio. €
zur Verfugung. Vor diesem Hintergrund priifte der LRH, ob das Um-
weltministerium den Veranlassungszusammenhang bislang aus dem
Sondervermdgen finanzierter bzw. zu finanzierender Malinahmen zur
Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie ausreichend
ermittelt und belegt hat. Die Prifungserkenntnisse und -einschétzun-
gen beziehen sich auf die folgenden drei im Oktober 2020 erlassenen

Richtlinien mit einem Volumen von insgesamt 172,2 Mio. €:

Finanz-
Richtlinie volumen
in Mio. €
Richtlinie Photovoltaik-Batteriespeicher 75,0
Richtlinie Energieeffizienz gemeinnitzige
Organisationen 50,0
Richtlinie Betriebliche Ressourcen- und
Energieeffizienz 47,2
Insgesamt 172.2

Tabelle 12: Finanzvolumen der untersuchten Richtlinien
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Mit der Richtlinie Uber die Gewéahrung von Zuwendungen zur Forde-
rung von Photovoltaik-Batteriespeichern fordert das Land die Anschaf-

fung netzdienlicher Photovoltaik-Batteriespeicher mit 75 Mio. €.

Um gemeinnitzige Organisationen auch wéahrend der COVID-19-Pan-
demie in die Lage zu versetzen, aus Grinden des Klimaschutzes ge-
botene energetische Sanierungsmafinahmen von Gebauden umzuset-
zen, stellt das Land mit der Richtlinie Gber die Gewahrung von Zuwen-
dungen zur Férderung von MalBhahmen zur Steigerung der Energie-
einsparung und Energieeffizienz bei gemeinnitzigen Organisationen
50 Mio. € bereit.

Mit der Richtlinie Uber die Gewéhrung von Zuwendungen zur Forde-
rung von MalRnahmen zur Steigerung der betrieblichen Ressourcen-
und Energieeffizienz sowie zur Einsparung von Treibhausgasemissio-
nen soll Unternehmen ein Anreiz gegeben werden, trotz Pandemie und
der durch sie hervorgerufenen wirtschaftlichen Notlage nachhaltig zu
investieren. Das Land stellt hierflr 47,2 Mio. € zur Verflgung.

Bedarfsermittlung aufgrund parlamentarischer Willensbildung

Bei keiner der untersuchten Richtlinien fand eine angemessene Ana-
lyse der Ausgangslage statt. Warum gerade diese Richtlinien zur Be-
waltigung der COVID-19-Pandemie geeignet sind und daher aus dem
COVID-19-Sondervermoégen finanziert wurden, war fiir den LRH nicht
nachvollziehbar. Ebenfalls nicht nachvollziehbar war, wie das Umwelt-
ministerium die finanziellen Bedarfe der Richtlinien ermittelte. Das Um-
weltministerium verwies lediglich darauf, dass es die Vorgaben des
Gesetzgebers in Forderrichtlinien transformiert habe. Auch die Ziele

der Richtlinien waren lediglich allgemein beschrieben.

Fur den LRH ist nachvollziehbar, dass zur Abwendung der Notlage ge-
ringere Anforderungen an die nach der LHO erforderliche Bedarfser-
mittlung und Wirtschaftlichkeitsbetrachtung gestellt wurden. In Anbe-

tracht der finanziellen Tragweite, der Mehrjahrigkeit der Férdermalf3-
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nahmen und der beabsichtigten wirtschaftlichen Impulse ist der allei-
nige Bezug zur politischen Willensbildung aber weder nachvollziehbar

noch vertretbar.

Es war die Entscheidung des Gesetzgebers, die Bekampfung der
COVID-19-Pandemie und deren Auswirkungen durch die Einrichtung
eines Sondervermdgens zu finanzieren. Die Ausgestaltung und die
Konformitat mit dem Haushaltsrecht ist jedoch Aufgabe der Landesre-
gierung. Somit hatte das Umweltministerium bei der Konzeption der
Fordermaflinahmen den Bedarf auch unter den gegebenen Umstéanden
bestmoglich ermitteln und angemessen dokumentieren missen und
kann sich nicht allein auf das Ergebnis des politischen Willensbildungs-

prozesses berufen.

Veranlassungszusammenhang zur COVID-19-Pandemie zweifelhaft

Die vom LRH untersuchten Richtlinien befanden sich entweder bereits
vor Beginn der Pandemie in Planung oder bauen auf bereits vor Beginn
der Pandemie bestehenden Richtlinien auf. Aus Sicht des LRH unter-
liegt der Veranlassungszusammenhang zwischen den betrachteten
Richtlinien und der COVID-19-Pandemie daher einer besonderen Be-
grindungspflicht. Der Veranlassungszusammenhang ware daher vom

Umweltministerium entsprechend darzulegen gewesen.

Darlber hinaus ist nicht sichergestellt, dass die betrachteten Richtli-
nien zu einer Bewaltigung der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie
in Niedersachsen beitragen. Der LRH stellte fest, dass zum Zeitpunkt
der Priifung im Verhéltnis zum veranschlagten Finanzvolumen uber-
wiegend geringe Antragseingange und -bewilligungen vorlagen. Daher
sah der LRH die kurzfristig beabsichtigten konjunkturellen Impulse fur
ein Wiedererstarken der niedersachsischen Wirtschaft als schwer er-

reichbar an.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 39

Notlage durch die COVID-19-Pandemie nicht nachgewiesen

Das Ministerium hat darzulegen, dass die aus dem COVID-19-Sonder-
vermdégen finanzierten Malinahmen wegen der Pandemie erforderlich
sind und dass sie zur Bewadltigung einer durch die Pandemie verur-
sachten wirtschaftlichen Notlage beitragen. Bei den Richtlinien kdnnte
eine solche wirtschaftliche Notlage entweder auf Seiten der Zuwen-
dungsempfangerinnen und -empfanger oder der die einzelnen Vorha-

ben durchfiihrenden Branchen vorliegen.

Das Umweltministerium fihrte dem LRH gegenliber aus, dass einzel-
fallbezogene Nachweise einer pandemiebedingten wirtschaftlichen
Notlage seitens der Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger
keine Voraussetzung fur eine Forderung nach den drei Richtlinien
seien. Auch Nachweise flr eine pandemiebedingte wirtschaftliche
Krise in den von den drei Richtlinien adressierten Wirtschaftszweigen
wurden dem LRH nicht vorgelegt. Im Einzelfall konnte der LRH sogar
Gegenteiliges ermitteln. So wurden im Jahr 2020 in Niedersachsen
47 % mehr Photovoltaik-Batteriespeicher in Betrieb genommen als im
Jahr 2019.% Eine pandemiebedingte Notlage ist hier fur den LRH an-
gesichts einer solchen Wachstumsrate nicht erkennbar. Warum eine
Forderung von Photovoltaik-Batteriespeichern dennoch mit Mitteln aus
dem COVID-19-Sondervermogen finanziert wurde, blieb zunachst sei-

tens des Umweltministeriums unbeantwortet.

Stellungnahme des Umweltministeriums

Das Umweltministerium fiihrte in seiner Stellungnahme aus, dass es
die Einschatzung des LRH nicht teile, dass kein unmittelbarer Veran-
lassungszusammenhang zwischen den Zielen der Férdermal3inahmen
und der Bewadltigung der wirtschaftlichen Auswirkungen der COVID-
19-Pandemie bestehe. Es habe keinen Zweifel daran, dass sich der

Gesetzgeber mit dem Zweiten Nachtragshaushalt im Rahmen seines

51 https://www.solarwirtschaft.de/2021/02/18/solarbatterie-boom/ (Abruf am
19.04.2021).
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Beurteilungs- und Ermessensspielraums bewege und innerhalb ver-
fassungsrechtlicher Vorgaben bleibe. Das Ministerium verweist u. a.
darauf, dass staatliche Investitionsprogramme ein bewahrtes, fachlich
anerkanntes Mittel zur Bewaltigung wirtschaftlicher Krisen seien. Es
sei auch nicht ungewdhnlich, in einer Krisenlage bestehende und in
Planung befindliche Férdermalinahmen auszuweiten oder fortzuftih-
ren. Das Umweltministerium verweist dabei auf den Sachverstandigen-
rat Wirtschaft®?, der neben kurzfristigen und temporaren auch dauer-
haft, umfassend und vorhersehbar ausgestaltete MalRnahmen als ge-
eignete konjunkturstabilisierende Strategie ansehe. Die vom LRH un-
tersuchten FordermafRnahmen wirden in ihrer Ausgestaltung im We-

sentlichen zu dieser Strategie gehoren.

Schlussbemerkung

Die aus dem COVID-19-Sondervermdgen finanzierten Férdermal3nah-
men sind unter Inanspruchnahme des Artikel 71 Abs. 4 NV weitestge-
hend kreditfinanziert. Infolgedessen besteht eine enge Zweckbindung
an die Moglichkeit einer Notlagenverschuldung. Deshalb bedarf es ei-
ner genauen Prifung, wofilr die kreditfinanzierten Mittel eingesetzt
werden. Die FordermalBhnahmen mdogen sinnvoll und berechtigt er-
scheinen. Wenn sie allein auf langfristige wirtschafts- und gesell-
schaftspolitische Ziele, wie auf die Steigerung der Energieeffizienz o-
der den Schutz des Klimas abstellen, wird jedoch die Erméachtigung

der Verfassung zur Schuldenaufnahme in einer Notlage, tGberschritten.

Auch bei der finanzpolitischen Bewaéltigung au3ergewothnlicher Notsi-
tuationen sind die erforderlichen haushaltsrechtlichen Vorgaben in ei-
nem geeigneten und angemessenen Mal3e zu beachten und zu bele-
gen. Die beim Umweltministerium gepriften Mal3nahmen zur finanz-
politischen Bewadltigung der COVID-19-Pandemie verlangen vor dem

Hintergrund der hohen Kreditaufnahme des Landes Niedersachsen

52 Sachverstandigenrat Wirtschaft, Corona-Krise gemeinsam bewaltigen, Resilienz
und Wachstum stérken, Jahresgutachten 2020/21 vom 11.11.2020.
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ausreichend belastbare Notwendigkeitsprifungen und Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen. Es ist hinreichend konkret darzulegen und zu do-
kumentieren, welche Effekte und Wirkungen von den ergriffenen Maf3-

nahmen erwartet werden kdénnen.

Bislang ist jedoch bei den gepriften Férderrichtlinien ein solcher Ver-
anlassungszusammenhang weder dargelegt noch fir den LRH erkenn-
bar. Auch die vom Umweltministerium behauptete Einordnung der For-
dermalBnahmen in eine Strategie dauerhaft, umfassend und vorher-
sehbar ausgestalteter Malinahmen Uberzeugt nicht: Die MaRnahmen
zur Steigerung der Energieeffizienz und zur Forderung von Photovol-
taik-Batteriespeichern sind nicht auf Dauer angelegt. Es handelt sich
vielmehr um zeitlich befristete EinzelfallmalZnahmen. Als solche sind
sie auch nicht geeignet, langfristig wettbewerbsfahige Strukturen zu
schaffen, wie es der Sachverstandigenrat flr eine solche Strategie
empfiehlt. Eine Finanzierung der entsprechenden Férdermal3nahmen
aus dem COVID-19-Sondervermdgen ist deshalb abzulehnen.
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3.4.2 Energetische Sanierungsmafinahmen fir Hochschulen — zur Be-
waltigung der Pandemie ungeeignet

Die Bereitstellung von Mitteln flir energetische Sanierungsmali-
nahmen fir Hochschulen ist nicht geeignet, um die Auswirkun-
gen der COVID-19-Pandemie zu bewaltigen. Die MalRhahmen
waren bereits lange vor Beginn der Pandemie eingeplant und

waren auch ohne die Pandemie umgesetzt worden.

Ausgangslage

Im COVID-19-Sondervermdogen sind im Geschaftsbereich des Ministe-
riums fur Wissenschaft und Kultur u. a. auch Mittel fir energetische
Sanierungsmaflnahmen fur die als Landesbetriebe gefuhrten Hoch-
schulen mit eigener Bauherreneigenschaft® und fir die Stiftung Uni-
versitat Gottingen vorgesehen. Die Mittel sollen wie folgt verausgabt

werden:
Hochschule MalRBnahme Mio. €
4 | Leibniz Universitat Fassadensanierung Hochhaus -
Hannover Appelstralle, Gebaude 3408
5 | Leibniz Universitat Sanierung Institut fiir Radiodkologie o
Hannover und Strahlenschutz, Geb&aude 4113

Technische Universitat . .
3 . Ersatzbau/Sanierung Physik 35
Braunschweig

4 Stiftung Universitat Fassadensanierung Fakultat >
Gottingen Forstwissenschaften
Tabelle 13: Mittelveranschlagung flr SanierungsmalRnahmen

verschiedener Hochschulen

53 Leibniz Universitat Hannover, Technische Universitat Braunschweig.
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Der Bedarf zur Sanierung der Gebaude bzw. Gebaudeteile ist seit Jah-
ren bekannt. Die Planungen fir zwei Projekte wurden sogar mit der
Erstellung von Bauanmeldungen bereits im Jahr 2019 vor Pandemie-
ausbruch aufgenommen: Das Vorhaben ,Sanierung des Instituts flr
Radiodkologie” ist seit dem Jahr 2020 in Kapitel 06 04 des Haushalts-
plans ausgewiesen. Fir die ,Fassadensanierung Appelstrafle® wurde

bereits im Jahr 2019 ein Planungswettbewerb durchgefihrt.

Veranlassungszusammenhang hicht gegeben

Insbesondere bei MaRnahmen, die wie die hier in Rede stehenden Sa-
nierungsmal3nahmen keinen offensichtlichen Pandemiebezug aufwei-
sen und zudem bereits vor der Pandemie geplant waren, ist eine be-
sondere Darlegung des zeitlichen und sachlichen Veranlassungszu-

sammenhangs zur Pandemie erforderlich.

Bei allen Vorhaben ist der Ausschuss fur Haushalt und Finanzen des
Landtages zu beteiligen. Die entsprechenden Unterlagen sollen nach
Aussage des Wissenschaftsministeriums vor dem 31.12.2022 dem
Ausschuss vorgelegt werden, um die im Gesetz vorgegebenen Fris-
ten® wahren zu kénnen. Erst danach werden die weiterfiihrenden Ver-
fahrensschritte bis hin zur Ausschreibung, Vergabe und Bauausfiih-
rung eingeleitet. Mit dem Beginn der Bauausfiihrung ist deshalb kaum

vor dem Jahr 2023 zu rechnen.

Von Januar bis November 2020 stieg der Umsatz im Bauhauptge-
werbe im Vergleich zum Vorjahreszeitraum um 3,4 %. Wesentliche
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf Umsatz und Beschafti-

gung im Bauhauptgewerbe konnten bisher nicht beobachtet werden.

54

§ 3 Abs. 2 COVID-19-SVG.
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Beschiftigte und Umsatz im Bauhauptgewerbe
Index 2015=100

AT

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

— Umsatz Hochbau — Umsalz Tiefbau = Beschafligte Bauhauptgewerbe insgesamt

11l Statistisches Bundesamt (Destatis), 2021

Abbildung 5:  Beschaftigte und Umsatz im Bauhauptgewerbe
(Quelle: Statistisches Bundesamt)

Der fur MalBnahmen der energetischen Gebaudesanierung einschla-
gige Wirtschaftszweig des niedersachsischen Handwerks® weist im
4. Quartal 2020 gegentiber dem Vergleichszeitraum des Vorjahres ein
Wachstum von 10,3 % gemessen am Umsatz und von 2,5 % bei den
tatigen Personen aus.%® Dies bestatigt, dass hier eine Nachfrage- oder
Beschaftigungslicke insoweit nicht vorliegt.

Die Leistungen fur die Malinahmen zur energetischen Sanierung sind
zudem europaweit auszuschreiben. Ob niederséachsische Bauunter-
nehmen dabei den Zuschlag erhalten, ist fraglich. Damit steht auch die
beabsichtigte Wirkung flir das Land Niedersachsen in Frage.

55
56

Dammung gegen Kalte, Warme, Schall und Erschitterung.
Niederséachsisches Landesamt fir Statistik, Tabelle ,Ausbaugewerbe in Nie-
dersachsen — Tatige Personen und Umsatz 4. Vierteljahr 2020
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Fazit

Die Maflinahmen zur energetischen Sanierung mégen dringlich und
notwendig sein. Aus Sicht des LRH stehen sie jedoch nicht in einem
unmittelbaren zeitlichen und sachlichen Zusammenhang zur Pande-
mie. Zur Stabilisierung der Konjunktur eignen sich die Vorhaben nicht,
da im Bereich der Bauwirtschaft keine der Pandemie zuzuschreibende
Nachfragellicke entstanden ist. In Zeiten boomender Baukonjunktur
durften sie vielmehr prozyklisch wirken und kénnen nicht dazu beitra-
gen, den Markt fur Bauleistungen wieder ins Gleichgewicht zu bringen.
Eine Finanzierung dieser MaRnahmen aus dem COVID-19-Sonderver-

magen ist daher abzulehnen.
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3.4.3 Fehlende Kausalitat der Sonderregelungen zur sozialen Wohn-

raumforderung

Es gab keinen Anlass, zur Bewaltigung der wirtschaftlichen Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie Mittel in Héhe von 50 Mio. €
fur energetische Modernisierungsmalihahmen im Rahmen der

sozialen Wohnraumférderung bereitzustellen.

Ausgangslage

Das zur Bewadltigung der COVID-19-Pandemie eingerichtete Sonder-
vermogen enthalt einen Betrag in Hohe von 50 Mio. € fir den Verwen-
dungszweck ,Wohnen im Bestand des sozialen Wohnungsbaus —
Energetische Sanierung (insbesondere Studentisches Wohnen)®. Um
diese Mittel an Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger bewilli-
gen zu konnen, setzte das Umweltministerium mit Runderlass vom
21.09.2020 die ,Sonderregelungen fir Zuwendungen zur sozialen
Wohnraumforderung zur Bewaéltigung der Auswirkungen der COVID-
19-Pandemie (SR-Wohnraumférderung COVID-19) in Kraft. Mit der
Forderung soll ein Anreiz gesetzt werden, damit 6ffentliche und private
Eigentiimerinnen und Eigentiimer anstehende oder notwendige ener-
getische ModernisierungsmalRnahmen trotz der aktuellen Krise nicht
verschieben, sondern konsequent umsetzen. Gefdrdert werden Malf3-
nahmen nach Nr. 2.2 des Wohnraumférderprogramms 2019 (Moderni-
sierung von Mietwohnraum) sowie die Modernisierung von Mietwohn-
raum fir Studierende an den Hochschulstandorten in Niedersachsen,
der vor dem 01.02.2002 fertiggestellt worden ist, wenn durch diese
MaRnahmen das Niveau eines KfW-Effizienzhauses 55 oder eines
KfW-Effizienzhauses 70 erreicht wird. Die Forderung soll der Stabili-
sierung und Aufrechterhaltung der Investitions- und Innovationskraft
der Wirtschaft in Niedersachsen gemald § 2 Abs. 1 Nr. 3 COVID-19-
SVG dienen. Die Geltungsdauer der Richtlinie ist bis zum 31.12.2022

befristet.
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Bereits vor der Veroffentlichung der Richtlinie aul3erte der LRH erheb-
liche Zweifel, dass den Vorgaben des Finanzministeriums zur Begriin-
dung des Kausalitatsbezugs zur COVID-19-Pandemie bzw. der durch
sie hervorgerufenen wirtschaftlichen Notlage ausreichend Rechnung
getragen wird. Die dargelegten Ziele der Férderung wirden deutlich
machen, dass es wie beim regularen Wohnraumférderprogramm da-
rum gehe, belegungs- und mietgebundenen Wohnraum zu schaffen
und Energie- und Klimaziele im Gebaudebereich zu erreichen. Fir die-
sen Zweck bestliinden bereits Fordermdglichkeiten. Es sei daher nicht
nachvollziehbar, dass im Zusammenhang mit der COVID-19-Pande-
mie ein weiterer aus dem COVID-19-Sondervermégen finanzierter An-
reiz geschaffen werden musse. Fraglich sei deshalb auch, ob damit
wie vom Umweltministerium ausgefuhrt ein erheblicher Nachfrage-
schub fir die niedersachsische Wirtschaft verbunden sei. Sofern es fir
die Modernisierung von Mietwohnraum fiir Studierende an den Hoch-
schulstandorten einen bisher nicht berlicksichtigten Bedarf gabe, sei
dieser durch eine entsprechende Erganzung der vorhandenen Rege-
lungen zum Wohnraumférderprogramm 2019 und der Wohnraumfor-

derbestimmungen zu decken.

In seiner Antwort wies das Umweltministerium u. a. darauf hin, dass
die fur die energetische Modernisierung von Wohngebauden bereitge-
stellten Mittel einen wirksamen Beitrag zu den MalBhahmen von Bund
und Landern leisten kdnnten, ,die Uber eine akute Krisenbewaltigung
hinausgehen und zum Ziel haben, dass Deutschland gestarkt aus der

Krise* hervorgehe und langfristig erfolgreich sei.

Gelegenheit zur Realisierung offener politischer Ziele genutzt

Nach der Auswertung der vom Umweltministerium vorgelegten Unter-
lagen stellte der LRH fest, dass der Einsatz von Mitteln nach der Richt-
linie ,SR-Wohnraumférderung COVID-19“ nicht mit der Bewaltigung
der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie begriindet werden kann.

Vielmehr stand im Vordergrund, die im Rahmen des COVID-19-Son-
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dervermdgens zur Verfligung gestellten Mittel fir einen schon seit lan-
gerem politisch gewiinschten Forderzweck zu bewilligen, der mit den

bisher vorhandenen Mitteln nicht umsetzbar war.

Die Schlussfolgerung des LRH wird durch ein Schreiben des fur Hoch-
schulen zustandigen Ministers fir Wissenschaft und Kultur an den zu-
standigen Umweltminister gestutzt. Mitte Juli 2020 bat der Wissen-
schaftsminister um eine mdoglichst zeithahe und umfassende Forde-
rung der Studentenwerke. Zur Begriindung wies er darauf hin, dass die
energetische Sanierung von Wohnheimen fir Studenten seit langem
ein Problem sei, fiir dessen Losung bislang keine Férdermittel bereit-
gestellt worden seien. Mit den im Rahmen des COVID-19-Sonderver-
magens zur Verfigung gestellten Mitteln sei nunmehr eine Férdermoég-
lichkeit geschaffen worden. Die ausdriickliche Hervorhebung des stu-
dentischen Wohnens in der Zweckbestimmung der Finanzierung
~Wohnen im Bestand des sozialen Wohnbaus — Energetische Sanie-
rung (insbesondere Studentisches Wohnen)* unterstreiche den politi-
schen Willen der Landesregierung, bei der Verwendung der Mittel der
energetischen Sanierung studentischen Wohnraums erste Prioritat

einzurdumen.

Fehlender Bedarf

Aus den vorgelegten Unterlagen konnte der LRH nicht erkennen, dass
das Umweltministerium die Hohe des zu erwartenden Forderbedarfs
valide ermittelt hatte. In einer Stellungnahme vom 03.03.2021 wies das
Umweltministerium darauf hin, dass ,neben einigen Anfragen von In-
teressierten inzwischen ein konkreter Antrag des Studentenwerks
Hannover” vorliege. Es sei ,deshalb zuversichtlich, dass weitere Stu-
dentenwerke zeitnah entsprechende bauliche Mal3nahmen in Auftrag
geben®. Mit Stand vom 28.04.2021 lagen der NBank als Bewilligungs-
stelle drei Férderantrdge mit einem Fdérdervolumen von 10,84 Mio. €
vor. Bewilligungen hatte sie sieben Monate nach Verdoffentlichung der
Forderrichtlinie noch nicht ausgesprochen. Zur Bewirtschaftung waren

dem Umweltministerium bis zu diesem Zeitpunkt lediglich die Mittel fir
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die Tragerleistung an die NBank in Hohe von rd. 208.000 € tbertragen

worden.

Diese Situation lasst nicht darauf schliel3en, dass eine schnelle Um-
setzung des Forderprogramms mit einem Finanzvolumen von
50 Mio. € zu erwarten ist. Diese wéare aber fur einen kausalen Zusam-
menhang mit der Verminderung der wirtschaftlichen Auswirkungen der
COVID-19-Pandemie notwendig. Zudem ist weder erkennbar noch
dargelegt worden, dass die niedersachsische Bauwirtschaft in diesem
Forderbereich dringend auf Auftrége angewiesen ist. Das Umweltmi-
nisterium erkannte auch, dass die Auswirkungen der COVID-19-Pan-
demie auf die Baukonjunktur bislang noch vergleichsweise gering
seien. Es wies selbst darauf hin, dass das Bauhauptgewerbe im Ge-
gensatz zur Entwicklung anderer Wirtschaftsbereiche im ersten Halb-
jahr 2020 eine Umsatzsteigerung um 9,6 % erzielt habe.

Im Ergebnis kann der LRH hinsichtlich dieser Forderung keinen aus-
reichenden Veranlassungszusammenhang mit der durch die COVID-
19-Pandemie bedingten Notsituation erkennen. Es liegt damit ein Ver-
stol3 gegen die Zweckbindung des COVID-19-Sondervermdgensge-
setzes vor. Die Finanzierung dieser Férderung aus dem COVID-19-

Sondervermdgen ist daher abzulehnen.
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3.4.4 Wirtschaftsforderung in der COVID-19-Pandemie — Konzeption

von Forderrichtlinien verbessern

Das Wirtschaftsministerium konzipierte zur Unterstitzung der
Unternehmen in der COVID-19-Pandemie innerhalb kurzer Zeit

umfangreiche Zuwendungsprogramme.

Die niedrigschwellige Ausgestaltung erméglicht eine Férderung
fur einen sehr breiten Kreis von Unternehmen, geht aber mit ei-
nem Verzicht auf Steuerungsmaoglichkeiten fur eine bedarfsge-
rechte FOrderung einher. Einen Erfolg einer so ausgestalteten
Richtlinie allein aus der Uberzeichnung abzuleiten, ist nicht sach-
gerecht. Auch bedeutet Blrokratieabbau nicht den Verzicht auf
notwendige Angaben und Prifungen, sondern eine moglichst un-
aufwendige Beschaffung der Daten und Bearbeitung der An-
trdge. Insbesondere fir niedrigschwellige Zuwendungspro-
gramme kann ein automatisierter Datenabgleich mit der Finanz-

verwaltung zur Verschlankung des Prufverfahrens beitragen.

Auch zur Steigerung der Resilienz der Verwaltung halt der LRH
eine zeitnahe Uberpriifung der Richtlinienaufstellungs- und For-
derverfahren unter Einbeziehung standardisierter Prozesse flr

erforderlich.

Ausgangslage

Dem Wirtschaftsministerium wurden aus dem COVID-19-Sonderver-

mogen 1,7 Mrd. €7 fur Forderprogramme zur Verfigung gestellt.

57 Mittelausstattung mit Stand Februar 2021.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 51

Der LRH beschrénkte seine Prifung auf sieben Zuwendungsrichtlinien
mit einem Programmvolumen von 993,3 Mio. €. Dabei handelt es
sich nicht um die Sofortmaf3hahmen aus dem Friithjahr 2020 zur Liqui-
ditatssicherung der Unternehmen, sondern um folgende im Sommer

und Herbst 2020 konzipierten Férdermalinahmen:

Stand Stand
Geprufte Richtlinien Juli 2020 Marz 2021
Mio. € Mio. €
Neustart Niedersachsen Investition 300,0 798,5

Sechs Richtlinien aus den Bereichen
Tourismus/Gastronomie, 186,0 194,8
Innovationen und Elektroladeinfrastruktur

Gesamt: 486,0 993,3

Tabelle 14: Mittelveranschlagung fur geprifte Richtlinien

Ausbaufahige Forderbedarfsannahmen und -zielbestimmungen

Das Land muss sicherstellen, dass die MaRnahmen im Sinne der
Zweckbestimmung des COVID-19-Sondervermdgensgesetzes ver-
wendet werden. Damit sie die gewiinschte Wirkung entfalten kénnen,
muss das Land die MaRnahmen dementsprechend zielgerichtet aus-

gestalten und umsetzen.

Aus § 23 LHO folgt zudem, dass bei Zuwendungen das Ziel zu definie-
ren und der Férderbedarf — auch anhand von Wirkungsannahmen — zu
ermitteln ist. Zugleich muss bei der Veranschlagung einer Zuwendung
nachgewiesen werden, dass die Landesziele ohne diese MalRnahme

nicht oder nicht im notwendigen Umfang erreicht werden kdnnen.
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Die Mittelausstattung mit Stand Marz 2021 umfasst die folgenden Richtlinien:
Neustart Niedersachsen Investition, Neustart Niedersachsen Innovation, In-
novationsgutscheine, nicht offentliche Elektroladeinfrastruktur fiir Unterneh-
men, geadnderte Richtlinie zur Forderung touristischer Projekte, gednderte
Richtlinie zur Steigerung der Wettbewerbsféhigkeit durch touristische Maf3-
nahmen, Richtlinie Investitionen fir das Gaststattengewerbe.
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Fur den betragsmafig grof3ten Teil der vom LRH gepriften Zuwen-
dungsrichtlinien verwies das Wirtschaftsministerium auf die Notwen-
digkeit von Konjunkturimpulsen und den Erhalt der Zukunftsfahigkeit
der Unternehmen durch Forderung von Investitionen oder Innovatio-
nen. Es stiitzte sich bei der Konzeption der Richtlinien weitgehend auf
allgemeine Daten, wie Arbeitsmarktdaten, Konjunkturprognosen oder
Umfragen. Zuséatzlich flossen nach Angaben des Wirtschaftsministeri-
ums die in den Fachreferaten branchenspezifisch vorhandenen Exper-
tisen sowie die langjahrigen Erfahrungen im Bereich Forderung in die
Richtlinienkonzeptionen ein. Auch verwies das Wirtschaftsministerium
auf den stéandigen Austausch mit den von den Fachreferaten jeweils

verantworteten Branchen.

Konkrete Angaben zu Bedarfen, der Abwagung einsetzbarer Instru-
mente sowie spezifischen Forderzielen und Wirkungsannahmen
konnte der LRH den Unterlagen nur ansatzweise entnehmen. Auch
Schéatzungen zum Umfang der krisenbedingt aufgeschobenen Investi-
tionen oder zur moglichen Forderwirkung standen nach Erkenntnis des
LRH nicht zur Verfigung. Zum beabsichtigten Konjunkturimpuls ver-
wies das Wirtschaftsministerium lediglich auf die rechnerisch maximale

Hohe des ausgeldsten Investitionsvolumens.

Der LRH verkennt nicht, dass das Wirtschaftsministerium sich ange-
sichts der pandemiebedingt unsicheren Ausgangslage bei der Konzep-
tion der Forderrichtlinien zu einem schnellen Handeln gezwungen sah,
was tiefergehende Bedarfsermittlungen erschwert haben dirfte.
Grundsatzlich halt er jedoch angemessene Bedarfsanalysen und For-

derzielbestimmungen fiir notwendig.

Nach § 23 LHO muss das Land darlegen kdnnen, warum und in wel-
chem Umfang fur bestimmte Branchen und Arten von Investitionen ein
Anreiz fur die niedersachsische Wirtschaft notwendig ist. Anderenfalls
besteht das Risiko hoher Mitnahmeeffekte. Das Wirtschaftsministe-
rium sollte bei der Konzeption von Fdrderrichtlinien sicherstellen, dass
die Zieldefinition und die Feststellung des Férderbedarfs bestmoglich

ermittelt und angemessen dokumentiert werden. Ferner hat es den
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Wirkungszusammenhang der geplanten Malinahmen zur Erreichung

der gesteckten Zielsetzung darzulegen.

Problematische Aufstockung des Programms ,Neustart Niedersach-

sen Investition”

Fur das Programm ,Neustart Niedersachsen Investition“ stockte das
Land wegen eines Antragsanstiegs in den letzten Tagen der Antrags-
frist und einer deutlichen Uberzeichnung der Férdersumme die Mittel
zu Lasten anderer Programme um mehr als 500 Mio. € auf. Auch wenn
das Wirtschaftsministerium aufgrund der Krise beim erstmaligen Erlass
der Richtlinie schnellen Handlungsbedarf annahm, ware vor den Mit-
telaufstockungen, die einige Monate spater erfolgten, eine Bedarfs-
analyse anhand einer zumindest tberschlagigen Zwischenevaluation
der Antrdge und mit ersten Erkenntnissen tber die unterschiedliche

Pandemiebetroffenheit einzelner Branchen zielfiihrend gewesen.

Dies gilt vor allem, weil bereits mit einem Euro Umsatzriickgang von
April bis Juni 2020 gegentiber dem Vorjahreszeitraum eine von zwei
Zuwendungsvoraussetzungen erfullt war. Die zweite Voraussetzung,
mit der Mal3nahme einen Beitrag zum Klimaschutz zu leisten, konnten
die Antragstellenden mit einer kurzen Beschreibung und einer Bestéti-
gung im Antrag belegen. Dadurch konnte eine kaum eingeschrankte
Branchenauswahl und Zahl gewerblicher Unternehmen Zuwendungen
fur Investitionsvorhaben mit einer Forderquote von bis zu 50 % und

einem Foérderhdchstbetrag von bis zu 800.000 € erhalten.

Der LRH hélt es fir geboten, vor Umschichtungen oder weiteren Zu-
fihrungen von Landesmitteln den weiteren Bedarf in angemessener
Weise zu ermitteln. Des Weiteren sorgen konkret messbare Forder-
zielbestimmungen fir einfache und frihzeitige Nachjustierungsmag-
lichkeiten. Die begrenzten Landesmittel kénnen dort ausgekehrt wer-
den, wo der Mitteleinsatz aufgrund des substantiiert belegten Hand-

lungsbedarfs am wirtschaftlichsten erscheint.
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Luckenhafte Vorgaben zu Erfolgskontrollen

Fur Forderprogramme sind aussagekraftige Erfolgskontrollen durchzu-
fuhren. Diese sind bereits in der Planungsphase zu konzeptionieren
und wahrend der Durchfihrung projektbegleitend sowie nach Ab-
schluss der Forderung abschlielend vorzunehmen. Gerade wegen der
Finanzierung aus dem groRtenteils kreditfinanzierten COVID-19-Son-
dervermdgen und der Hohe der Fordervolumina kommt der Wirksam-

keit des Fordererfolgs besondere Bedeutung zu.

Die dazu vom LRH gepriften Unterlagen enthielten keine Konzepte fur
hinreichende Erfolgskontrollen. Kriterien, anhand derer der nachhal-
tige Erfolg fir die Unternehmen und die niederséchsische Wirtschaft
plausibilisiert werden konnte, legte das Wirtschaftsministerium nicht
fest. So begriindete es auch die vorgenannte Aufstockung der Forder-
mittel nicht mit ersten Erkenntnissen Uber die voraussichtliche Wirkung
der Zuwendungen, z. B. die Zahl gesicherter Arbeitsplatze etc., son-
dern ausschlie3lich mit der Nachfrage. Einen Erfolg allein aus der
Uberzeichnung einer gerade bewusst niedrigschwellig ausgestalteten

Richtlinie abzuleiten, ist jedoch nicht sachgerecht.

Niedrigschwellige Antragsvoraussetzungen

Das Wirtschaftsministerium wahlte im Bereich der gepriiften COVID-
19-Zuwendungen haufig niedrigschwellige Antragsvoraussetzungen.
Diese waren zudem oft allgemein formuliert, sodass eine grofRe Anzahl
von Unternehmen die Chance auf eine Foérderung erhielt. Das Wirt-
schaftsministerium beabsichtigte zugleich, den Aufwand fir alle Ver-

fahrensbeteiligten schlank zu halten.

Wegen der Ausnahmesituation zu Beginn der Pandemie mag es flr
die anfangs geplante Férdersumme bei der Konzeption der Forder-
richtlinien gerechtfertigt erschienen sein, einem schnellen Handeln mit
dem Ziel eines allgemeinen Konjunkturimpulses den Vorzug vor steu-

ernden Antragsvoraussetzungen zu geben. Fir eine Aufstockung des
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Fordervolumens auf nahezu 800 Mio. € allein bei der Richtlinie ,Neu-
start Niedersachsen Investition® waren jedoch Antragsvoraussetzun-
gen angezeigt gewesen, die starker auf einen nachhaltigen Erfolg fir
die Stabilisierung der betroffenen Branchen der niedersachsischen

Wirtschaft hinwirken.

Der LRH befurwortet zwar schlanke Verwaltungsverfahren. Das Ziel
der Entbirokratisierung steht aber nicht Gber den Anforderungen des
Haushaltsrechts. Insofern bedeutet Blrokratieabbau nicht den Ver-
zicht auf notwendige Angaben und Prifungen, sondern eine moglichst
unaufwendige Beschaffung der Daten und Bearbeitung der Antrage.

Der LRH empfiehlt daher, kiinftig auf geeignete Antragsvoraussetzun-

gen und -verfahren zu achten.

Optimierung des Forderverfahrens durch Zusammenarbeit

Insbesondere der Aspekt des Burokratieabbaus legt nahe, die Nutzung
einheitlicher Daten und einen automatisierten Datenabgleich bereits im
Richtlinienaufstellungsverfahren zu prifen und zu forcieren. Dadurch
kénnen alle Beteiligten des Zuwendungsverfahrens von aufwendigen
Nachfragen und Nachpriifungen entlastet werden. Das Land schopfte
die Moglichkeiten eines automatisierten Datenabgleichs zwischen den
Daten der bewilligenden Stelle und denen z. B. der Finanzverwaltung

bisher bei Weitem nicht aus.

Der LRH empfiehlt daher, den automatisierten Datenabgleich mit der
Finanzverwaltung insbesondere fir niedrigschwellig angelegte Zuwen-

dungsprogramme voranzutreiben.

Ebenfalls ressourcenschonend ist es, bereits in der Planungsphase ei-
nes Forderprogramms die Prifung der Mittelverwendung und des Ver-
wendungsnachweises zu konzipieren. Ohne ein stimmiges Prifkon-
zept besteht die Gefahr, eine solche Prifung nicht innerhalb einer ada-

quaten Frist angemessen umsetzen zu kénnen.
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Auch hier sieht der LRH die Chance, die bereits vorhandenen Informa-
tionen der Finanzverwaltung gezielt einzusetzen. Die anteilige Nutzung
der steuerlichen Grundinformationsdienstdaten konnten in verschiede-
nen Phasen das Zuwendungsverfahren optimieren. Der LRH regt da-
her an, die rechtlichen Voraussetzungen daflr zu prifen bzw. bereits
vorhandene Mdglichkeiten der Zusammenarbeit mit der Finanzverwal-

tung auszuschopfen.

Resilienz der Verwaltung bei Forderverfahren steigern

Gerade Zeiten der Krise zeigen die Notwendigkeit, auf eine Steigerung
der Resilienz der Verwaltung hinzuwirken. Ein verstérkter Einsatz stan-
dardisierter interner Ablaufe und Arbeitshilfen kann ein schnelles und

wirkungsvolles Verwaltungshandeln unterstitzen.

Der LRH empfiehlt, Konzepte zu Prifverfahren und Erfolgskontrollen
zu verfassen. Er hélt zudem die Erstellung einer Zwischenbilanz der
getatigten MalRnahmen fir sinnvoll, um Erkenntnisse sowohl fiir noch
madgliche Nachjustierungen in den laufenden Prozessen als auch fiir

die Konzeption kunftiger Forderprogramme zu gewinnen.

Stellungnahme des Wirtschaftsministeriums

Das Wirtschaftsministerium fuhrt an, dass sich das Land durch die
Pandemie in der groRten Krise der Nachkriegsgeschichte befinde. Da-
her sei ein maRRgebliches Abwagungskriterium fir die Konzeptionie-
rung samtlicher Foérderrichtlinien gewesen, die Forderprogramme
mdglichst unblrokratisch, schnell und mit schlanken Verwaltungsver-
fahren den Adressaten zukommen zu lassen. Ausdifferenzierte Kon-
zepte fur die Kontrolle nachhaltiger Foérdererfolge zu entwickeln, stin-

den hiermit im Zielkonflikt.

Des Weiteren ermittelte das Wirtschaftsministerium den Mittelbedarf
fur die einzelnen Richtlinien aufgrund der vorhandenen Branchen-

kenntnisse und der Erfahrungen Uber die Wirkung und Konzeption von
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Forderprogrammen regelmafig anhand von Annahmen, Erfahrungs-
werten und Schatzungen. Die Erarbeitung einer Zwischenbilanz sei ge-
genuber den Aufgaben zur Bewaéltigung der Krise nachrangig gewe-
sen. Es werde die gegebenen Hinweise jedoch zum Anlass hehmen,
die Konzepte und Verfahren fir die Erstellung der Férderprogramme
einschlieB3lich der Erfolgskontrolle auf Verbesserungspotenziale zu

prufen.

Schlussbemerkungen

Der LRH verkennt nicht die Ausnahmesituation, in der sich das Land
befindet. Auch erkennt er das Spannungsfeld zwischen Priorisierung
schneller Férdermaflinahmen in einer unsicheren Lage und substanti-
ierter Umsetzung haushalterischer Grundsétze mit Fokus auf priorisier-
ten Bedarfen. Der LRH weist jedoch darauf hin, dass das Wirtschafts-
ministerium — gestiitzt auf seine fachlichen Expertisen und langjahri-
gen Erfahrungen in der Richtlinienkonzeption sowie deren Umset-
zung — diesem Spannungsfeld auch in einer Krise angemessen begeg-

nen kann.

Insbesondere sollte das Wirtschaftsministerium vor einer wesentlichen
Mittelaufstockung von Programmen eine Erfolgskontrolle oder zumin-
dest eine Uberschlagige Zwischenbilanz anhand valider Daten vorneh-
men. Dies gilt umso mehr, wenn eine massive Mittelaustockung knapp
ein Jahr nach Beginn der Krise erfolgt und damit zu einem Zeitpunkt,

zu dem mehr Klarheit hinsichtlich der weiteren Entwicklung besteht.

Der LRH begrufdt ausdricklich, dass das Wirtschaftsministerium die
gegebenen Hinweise zum Anlass nehmen will, die Konzepte und Ver-
fahren fur die Erstellung der Foérderprogramme einschlief3lich der Er-

folgskontrolle auf Verbesserungspotenziale zu prifen.
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3.4.5 Optimierung finanzieller Stitzungsmaflinahmen bei Krisen am

Beispiel der Soforthilfe fir kleine Unternehmen und des steuerli-
chen Verlustriicktrags

Um im Fall kinftiger Krisen finanzielle Stitzungsmafl3nahmen
schnell und wirksam einsetzen zu kdnnen, sollte die Landesre-
gierung bereits jetzt als geeignet erkannte Instrumente installie-

ren bzw. auf Bundesebene darauf hinwirken.

Der Steuerverwaltung liegen wesentliche fir entsprechende An-
tragsverfahren relevante Daten bereits elektronisch vor. Zudem
verflgt sie Uber Erfahrungen mit Onlineverfahren sowie Uber ein

digitales Risikomanagementsystem.

Die Nutzbarmachung dieser Verfahren kdnnte eine schnelle Um-
setzung einzelner LiquiditatsmalRnahmen sicherstellen und so
fur Unternehmen eine hohe Wirksamkeit erzielen. Gleichzeitig
kann die technische Uberpriifung der Antragsvoraussetzungen

Missbrauch verhindern.

Allgemeines

Das Land gewdahrte unmittelbar nach dem Ausbruch der COVID-19-
Pandemie im Fruhjahr 2020 Soforthilfen aus Bundesmitteln.>® Ziel die-
ser Billigkeitsleistungen war es, Insolvenzen und Entlassungen zu ver-
meiden sowie den Bestand von Unternehmen, Soloselbststandigen

und Angehorigen der Freien Berufe zu sichern.

Neben der Auszahlung von Soforthilfen kam wenige Wochen spéater
auch das Instrument des einkommensteuerlichen Verlustriicktrags als
COVID-19-SofortmalRnahme zum Einsatz.

59

Erlass des Ministeriums fir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und vom 31.03.2020
— 35-32329/1400 (Richtlinie Uber die Gewahrung von Billigkeitsleistungen)
(Nds. MBI. S. 437).
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Der LRH erkennt die von der NBank als Bewilligungsstelle geleistete
Arbeit bei der kurzfristigen Bewdltigung der pandemiebedingten neuen
Aufgaben ausdricklich an. Gleichwohl missen in der Nachschau Ver-
besserungsmoglichkeiten sondiert und daraus folgend MalRnahmen
zur Resilienz in zukinftigen Situationen erarbeitet werden. Dazu hat
der LRH sich beispielhaft dieser Thematik in einer Prifung der steuer-
lichen SofortmalRnahmen bei Gewinneinkinften bei der Einkommen-
steuer angenommen und einen Vergleich der eingesetzten Instru-

mente vorgenommen.

COVID-19-Soforthilfe Kleinstunternehmen und Soloselbststandige

Das Wirtschaftsministerium erlie3 am 31.03.2020 zu Beginn der CO-
VID-19-Pandemie eine Richtlinie fir Soforthilfen als Billigkeitsleistung
aus Bundesmitteln. Gewéhrt wurden diese an Soloselbststandige,
Kleinstunternehmen und Angehdérige der Freien Berufe, die infolge der
COVID-19-Pandemie in ihrer Existenz gefahrdet waren. Ziel der So-
fortmaRnahme war es, durch kurzfristige Starkung der Liquiditat die
wirtschaftliche Existenz der Antragstellenden zu sichern. Ziel war nicht,
eine zielgenaue punktuelle Wirtschaftsférderung, sondern eine breit

angelegte Liquiditatssicherungsmalnahme.

Die Soforthilfe galt fir Antragstellende, die am Ende des Jahres 2019
wirtschaftlich nicht in Schwierigkeiten waren. Sie sollten bereits vor der

Krise wirtschaftlich und dauerhaft am Markt téatig gewesen sein.

Nach der Richtlinie konnten die Betriebe beginnend ab dem
31.03.2020 einen nicht riickzahlbaren Zuschuss beantragen. Dieser
Zuschuss stellt eine steuerpflichtige Betriebseinnahme dar, die im

Rahmen der Gewinnermittlung beim Finanzamt zu erklaren ist.

Die Hohe der Soforthilfe war fur Antragstellende mit bis zu funf Be-
schaftigten auf 9.000 € und fur Antragstellende mit bis zu zehn Be-
schaftigten auf 15.000 € begrenzt.
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Die Richtlinie setzte fir die Antragsberechtigung zwar voraus, dass der
Antragstellende bei einem niedersachsischen Finanzamt angemeldet
war, dennoch war im Antragsformular die Angabe der Steuernummer
des Betriebs nicht vorgesehen. Den Liquiditatsengpass in den auf die
Antragstellung folgenden drei Monaten musste der Antragstellende
glaubhaft versichern. Die Billigkeitsleistung war flr Zwecke des Ge-

schéftsbetriebs einzusetzen.

Die NBank als zustandige Bewilligungsstelle gewahrte und zahlte die
beantragten Soforthilfen aus. Sie prufte stichprobenartig die zweckent-
sprechende Verwendung. Der NBank stand lediglich ein eingeschrank-
tes digitales Risikomanagementsystem zur Verfiigung. Von den Antra-
gen waren etwa 40 % fehlerhaft, sodass diese komplett handisch ge-
pruft werden mussten. Eine ausreichende Plausibilitatsprifung durfte
bei rd. 30.000 Antragen fur diese Soforthilfe und dem krisenbedingten
Zeitdruck kaum mdoglich gewesen sein. Insbesondere war durch die
fehlende Abfrage der Steuernummer kein Abgleich mit der Steuerver-
waltung maoglich, ob der Betrieb tatsachlich existierte. Dartiber hinaus
konnte die NBank nicht prufen, ob die im Antrag angegebene IBAN®?
zu einem Bankkonto des Betriebs gehorte. Dies hat in vielen Fallen zu
Auszahlungen fiir nicht existente Unternehmen oder auf Bankkonten
von Unberechtigten gefuhrt. Niedersachsenweit sind zurzeit mehr als

eintausend Betrugsermittlungsverfahren anhangig.

Einkommensteuerlicher Verlustriicktrag als Corona-Sofortmal3nahme

Mit dem Zweiten Corona-Steuerhilfegesetz vom 29.06.2020 wurde
eine Moglichkeit zur friihzeitigen Verlustnutzung geschaffen.®* Auf An-
trag kdnnen u. a. bereits geleistete Vorauszahlungen fir den Veranla-
gungszeitraum 2019 unter Einbeziehung eines pauschalen oder ermit-
telten Verlusts nachtréglich herabgesetzt werden. Dieser vorlaufige

Verlust wird dann auch bei der Jahresveranlagung 2019 berticksichtigt.
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International Bank Account Number (Internationale Bankkontonummery).
88 110,111 Einkommensteuergesetz.
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Erst mit der Jahresveranlagung 2020 erfolgt die Feststellung des tat-
sachlich zu berilcksichtigenden Verlusts. So entsteht eine zinslose
Steuerstundung, die zu einer sehr kurzfristigen Starkung der Liquiditat
fuhrt.

Die Steuerpflichtigen machten in einer Vielzahl von Fallen von der Re-
gelung Gebrauch. Dies gilt insbesondere auch fur die neu geschaffene
Mdglichkeit des Verlustricktrags bereits im Vorauszahlungsverfahren.
So fuhrten Herabsetzungsantrage fur den Veranlagungszeitraum 2019
im Zeitraum vom April bis November 2020 zu einer durchschnittlichen
Steuererstattung von rd. 10.200 € pro Antrag.

Die Steuerverwaltung konnte das neue System des vorlaufigen Ver-
lustriicktrags technisch kurzfristig umsetzen. Zudem konnte sie auf Ba-
sis der ihr bereits vorliegenden Daten die Angaben der Steuerpflichti-
gen ohne groRen Aufwand Uberprifen. Die Erstattung an die hinter-
legte Bankverbindung verhinderte dabei auch eine Auszahlung an un-
berechtigte Empfanger.

Perspektiven fur Stutzungsmechanismen in kinftigen Krisensituatio-

nen

Der LRH empfiehlt, dass die Landesregierung ein wirksames Instru-
mentarium konzipiert, um bei kiinftigen Krisen finanzielle Sofortmaf3-
nahmen oder Steuererleichterungen kurzfristig und effektiv gewahren

zu kénnen.

Fur das Ziel, krisenbedingte wirtschaftliche Schaden einer grof3en An-
zahl an Unternehmen abzumildern, bietet sich bei bestehenden Betrie-
ben die Einbeziehung der Steuerverwaltung an. Die Betriebe haben in
der Regel vor der Krise Steuern gezahlt und diese kénnen zunachst

als Liquiditatsreserve dienen.
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Wir schlagen daher vor,

o als Erstmafinahme das bisher zeitlich auf den Veranlagungszeit-
raum 2019 beschrankte, aber wirksame und mittels hoher Auto-
matisierung wirtschaftliche Instrument des steuerlichen vorlaufi-

gen Verlustriicktrags fur Krisen dauerhaft zu etablieren und

o dariiber hinaus breit angelegte Krisen-StiitzungsmalRnahmen fur
Unternehmen so zu konzipieren, dass diese der Systematik steu-
erlicher Begrifflichkeiten entsprechen und keine zusatzlichen
aul3ersteuerlichen Anforderungen erfolgen. Dies ermdglicht,
dass sie durch die Steuerverwaltung weitgehend automatisiert
bearbeitet werden kdnnen.

Antrage fur Krisen-MalRnahmen zur Unternehmensstitzung konnten
generell Uber das Onlineportal der Steuerverwaltung gestellt werden.
Dieses muss infolge der fortschreitenden Automatisierung und der Um-
setzung des Onlinezugangsgesetzes ohnehin kontinuierlich erweitert
werden. Damit wird eine bestehende, leistungsfahige, massentaugli-
che und bestandig fortentwickelte Infrastruktur genutzt. Somit kbénnten
Antrédge auch medienbruchfrei unter Zuhilfenahme des sich ebenso
standig weiterentwickelnden Risikomanagementsystems der Steuer-
verwaltung auf Basis der bereits im System hinterlegten Angaben zum
Betrieb weiterverarbeitet werden. Hierdurch besteht friihzeitig die Mog-
lichkeit, unklare oder risikobehaftete Falle auszufiltern. Risikolose An-

trage kénnten hingegen vollautomatisch weiterverarbeitet werden.

Als weiteren Vorteil dieses Verfahrens sieht der LRH, dass die bewil-
ligten Zuschiisse oder Steuererstattungen aus Verlustriicktrdgen dem
Finanzamt bekannt waren. Die Mitteilungspflicht der NBank an die
Steuerverwaltung Uber gezahlte Mittel aus weiteren Wirtschaftsférde-

rungen konnte zu einem grof3en Teil entfallen.
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Wenn diese Instrumente flr bestehende Betriebe genutzt werden,
kann die NBank ihre Ressourcen auf von der Anzahl her erheblich ge-
ringere, aber tendenziell aufwendige und risikobehaftete Falle wie neu

gegriindete Betriebe oder atypische Fallkonstellationen fokussieren.

Stellungnahme des Finanzministeriums und des Wirtschaftsministeri-

ums

Das Finanzministerium weist darauf hin, dass das vom LRH vorge-
schlagene Instrumentarium auf Bundesebene zu konzipieren sei. Auch
die notwendigen Anpassungen der IT-Steuerfachverfahren wirden
lAnderiibergreifend und einheitlich im Vorhaben KONSENS entwickelt.
Zudem konne der Schwerpunkt der Hilfen bei anders gelagerten Kri-
senszenarien auch andere Gruppen als Wirtschaftsunternehmen be-
treffen.

Die Beantragung, Bearbeitung und Auszahlung von krisenbedingten
Subventionen und Zuschiissen werde neue, eigene Antragswege,
Prifmechanismen und Bescheide in den Automationsverfahren erfor-
dern. Andere priorisierte IT-Projekte der Steuerverwaltung wirden not-

wendigerweise verzdgert.

Der Schwerpunkt solle daher darauf liegen, die Zustandigkeiten der
einzelnen Verwaltungen beizubehalten und sich auf die Vernetzung
von Daten und Informationen Uber die Fachbereichsgrenzen hinaus zu

konzentrieren.

Das Wirtschaftsministerium gibt in seiner Stellungnahme der Nutzung
etablierter Forderstrukturen den Vorzug und verweist auf die Kompe-
tenz der NBank als Ansprechpartnerin fir Wohnraum-, Arbeitsmarkt-,
Infrastruktur- und Wirtschaftsforderung. Das Anliegen, den Datenaus-

tausch zu verbessern, wird geteilt.
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Wirdigung durch den LRH

Der LRH teilt die Auffassung der Ministerien nur eingeschréankt. Der
Vorschlag des LRH zielt darauf, als ErstmalRhahme das wirtschaftliche
Instrument des steuerlichen vorlaufigen Verlustricktrags fur Krisen
dauerhaft zu etablieren, verbunden mit einer weiteren Stitzungsmali-
nahme mit ausschlie3lich steuerlichen Antragsvoraussetzungen. Fur
darliber hinausgehende WirtschaftsfordermaBnahmen besteht Kon-
sens, diese bei der NBank angesiedelt zu lassen. Insoweit fordert der
LRH keine Verlagerung, sondern einen umfangreichen Datenaus-
tausch, der auch von den Ministerien positiv gesehen wird.

Dem LRH ist bewusst, dass fir die Ausgestaltung von Stlitzungsmalf3-
nahmen Regelungen auf Landes- und Bundesebene maf3geblich sind.
Der Vorschlag des LRH dient als Anstol3 fur eine Konzeption, mit der
in kinftigen Krisenszenarien breit angelegte Stitzungsmaflnahmen
schnell und effizient wirken kénnen. Da nach aktuellem Stand die Lan-
desverwaltung mit der NBank als Bewilligungsstelle auch zukinftige
Krisenlagen bewéltigen musste, bleibt das Land gefordert, ein Konzept

zu entwickeln und sich auf Bundesebene entsprechend einzubringen.

Den in der Stellungnahme des Finanzministeriums dargestellten An-
satz zur Schaffung eines bereichsiibergreifenden Datenmanagements
hélt der LRH zwar fur einen sinnvollen Ansatz. Er bildet aber nur einen
Teilaspekt der Vorschlage des LRH ab, da die Umsetzung im Krisenfall
geleistet werden muss. Der LRH sieht hierfir weiterhin iberwiegende

Vorteile der Steuerverwaltung.
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Verwaltungsdigitalisierung und IT-Einsatz

4 Organisation der Verwaltungsdigitalisierung

Die Digitalisierung stellt die o6ffentliche Verwaltung vor techni-
sche und organisatorische Herausforderungen in bisher nicht da-
gewesenem Ausmali. Die aufgeteilten Zustandigkeiten, die he-
terogene IT-Struktur sowie die vom LRH festgestellten Mangel

und Versaumnisse erschweren eine optimale Umsetzung.

Der LRH empfiehlt, die IT-Strukturen des Landes weiter zu kon-
solidieren, um die Erfolgschancen einer nachhaltigen Verwal-
tungsdigitalisierung zu verbessern. Ferner sollten temporar die
wesentlichen Entscheidungsbefugnisse fir den Gesamtprozess
in einem Entscheidungs- und einem Koordinierungsgremium ge-
bindelt werden. Im Ubrigen ist die Verwaltungsdigitalisierung
auch als Organisationsprojekt zu verstehen. Geschéaftsprozesse
sollten mdoglichst vor der Digitalisierung erhoben und optimiert
werden. Die Ressorts sollten anhand landeseinheitlicher Vorga-
ben die Mdglichkeiten einer landeribergreifenden Zusammenar-

beit prifen und favorisieren.

Herausforderungen der Verwaltungsdigitalisierung

Die dynamische Entwicklung in der Informationstechnik und die fort-

schreitende Digitalisierung stellen die 6ffentlichen Verwaltungen vor

immer neue Aufgaben. Die umfassende und am Ende méglichst li-

ckenlose Digitalisierung wird auch zu nachhaltigen Veranderungen der

Organisation fuhren.

In dem anlaufenden Prozess der Verwaltungsdigitalisierung hat das

Programm ,Digitale Verwaltung in Niedersachsen® (DVN) bisher eine

zentrale Bedeutung. Es stellt die Basisdienste fir die Umsetzung des
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Onlinezugangsgesetzes (OZG)%? bereit und enthalt wesentliche Pro-
jekte fur die Digitalisierung der verwaltungsinternen Prozesse. Die Di-
gitalisierung der Verwaltung geht jedoch deutlich Gber das Programm
DVN hinaus. Hierzu zéhlen auch die Digitalisierung der Fachaufgaben
in den Ressorts, um eine vollstandig medienbruchfreie Bearbeitung re-

alisieren zu kénnen.

IT-Strukturen

Die IT-Landschatft ist in Niedersachsen weitgehend historisch gewach-
sen. Seit dem Jahr 2005 verfolgt die Landesregierung das Ziel, den IT-
Einsatz durch Standardisierung sowie Zentralisierung leistungsfahiger
Zu gestalten.

Die aktuelle IT-Strategie ,Digitale Verwaltung 202562 vom 02.09.2016
sieht als wesentliches Element vor, dass die Betreuung der Hard- und
Software fur die Arbeitsplatze mit dem gleichen Betriebssystem nicht
mehrfach in der Landesverwaltung vorgehalten werden soll. Tatsach-
lich ist die Betreuung jedoch noch immer auf anndhernd 50 Stellen mit
IT-Aufgaben, jeweils mit eigenen Interessenlagen und individuellen
Vorgehensweisen, aufgeteilt. Die Verwaltungsdigitalisierung wird auf
dieser Basis erhebliche Hindernisse zu uUberwinden haben, weil alle
Dienstleister in zentrale Entscheidungsprozesse einzubinden sind und
jeder Dienstleister in wesentlichen Fragen die eigenen Interessen in

den Vordergrund stellen durfte.

Der LRH befirwortet den Konsolidierungsansatz der geltenden IT-
Strategie und hat sich bereits im Jahresbericht 2018% entsprechend
positioniert. Auch die Regierungskommission ,Moderne Verwaltung fur

ein modernes Niedersachsen empfahl der Landesregierung in ihrem
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Onlinezugangsgesetz vom 14.08.2017 (BGBI. | S. 3122, 3138), zuletzt geén-
dert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 28.03.2021 (BGBI. | S. 591).

Abrufbar unter https://www.mi.niedersachsen.de/download/111580 (Abruf am
24.02.2021).

Jahresbericht 2018, S. 68 ,Zukunftsfahigkeit der IT-Strukturen®.


https://www.mi.niedersachsen.de/download/111580
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Abschlussbericht vom 07.12.2020%, die begonnene Konsolidierung

des Clientmanagements und des Serverbetriebs fortzusetzen.

Gremienvielfalt und Gesamtsteuerung

Die Steuerung des Einsatzes der Informationstechnik ist auf verschie-
dene Akteure verteilt. Zentrales Gremium flr die Zusammenarbeit der
offentlichen Verwaltung von Bund und Landern ist der IT-Planungsrat
Bund/Lander.®® Zur organisatorischen Umsetzung in Niedersachsen
richtete die Landesregierung zudem den Niedersachsischen IT-Pla-

nungsrat ein.

In der Landesregierung ist das Ministerium flr Inneres und Sport mit
dem IT- Bevollmachtigten der Landesregierung (CIO) fir zentrale Fra-
gen der IT-Steuerung zustandig. Ferner verantwortet das Ministerium
das Programm DVN und legte hierfiir eine besondere Programmorga-
nisation auf. Danach bestehen drei ressortubergreifende Gremien: der
Lenkungskreis®’, der Steuerungskreis® sowie das OZG-Board®®.

Das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung ver-
waltet das Sondervermdogen zur Finanzierung des Ausbaus von hoch-
leistungsfahigen Datenlbertragungsnetzen und fir Digitalisierungs-

maRnahmen’™, aus dem u. a. Einzelprojekte finanziert werden. Die
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Abschlussbericht der Regierungskommission ,Moderne Verwaltung flir ein
modernes Niedersachsen“ vom 07.12.2020, S. 56. https://www.stk.nieder-
sachsen.de/startseite/presseinformationen/abschlussbericht-der-regierungs-
kommission-moderne-verwaltung-fur-ein-modernes-niedersachsen-vorge-
legt-196552.htm! (Abruf am 05.02.2021).

Artikel 91 ¢ Grundgesetz, https://www.it-planungsrat.de/DE/ITPlanungsrat/it-
Planungsrat_node.html (Abruf am 26.02.2021).

Im Lenkungskreis ist die Ebene der Staatssekretarinnen und -sekretére ver-
treten.

Der Steuerungskreis ist mit Vertreterinnen und Vertretern der Ressorts be-
setzt.

Fur die operative Zusammenarbeit mit den Dienststellen wird das OZG-Board
eingerichtet. Die Teilnehmenden werden von den Vertreterinnen und Vertre-
tern des Steuerungskreises benannt.

Eingerichtet durch das Gesetz ber das ,Sondervermoégen fiir den Ausbau
von hochleistungsfahigen Datenlibertragungsnetzen und fir Digitalisierungs-
mafnahmen® vom 20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 120), zuletzt geandert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 19.06.2019 (Nds. GVBI. S. 110).


https://www.stk.niedersachsen.de/startseite/presseinformationen/abschlussbericht-der-regierungskommission-moderne-verwaltung-fur-ein-modernes-niedersachsen-vorgelegt-196552.html
https://www.stk.niedersachsen.de/startseite/presseinformationen/abschlussbericht-der-regierungskommission-moderne-verwaltung-fur-ein-modernes-niedersachsen-vorgelegt-196552.html
https://www.stk.niedersachsen.de/startseite/presseinformationen/abschlussbericht-der-regierungskommission-moderne-verwaltung-fur-ein-modernes-niedersachsen-vorgelegt-196552.html
https://www.stk.niedersachsen.de/startseite/presseinformationen/abschlussbericht-der-regierungskommission-moderne-verwaltung-fur-ein-modernes-niedersachsen-vorgelegt-196552.html
https://www.it-planungsrat.de/DE/ITPlanungsrat/itPlanungsrat_node.html
https://www.it-planungsrat.de/DE/ITPlanungsrat/itPlanungsrat_node.html
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Fachressorts haben wiederum die Aufgabe, die Verwaltungsdigitalisie-
rung Uber ihre Einzelprojekte zu realisieren, soweit dies nicht durch das
Programm DVN zentral erfolgt. Dies betrifft auch die elektronische Be-

reitstellung der Verwaltungsleistungen nach dem OZG.

Es agiert eine Vielzahl von Akteurinnen und Akteuren, deren Abstim-
mung untereinander nach Ansicht des LRH nicht gewahrleistet ist. Es
fehlt daher ein zentraler Uberblick ebenso wie ein Gremium, das fir

alle Fragen der IT und der Verwaltungsdigitalisierung zustandig ist.

Ein gemeinsames Vorgehen im Sinne einer Gesamtsteuerung der Ver-
waltungsdigitalisierung ist nur punktuell zu erkennen. Das Denken in
herkdmmlichen Ressortstrukturen wird den Anforderungen der Verwal-
tungsdigitalisierung nicht gerecht. Vielmehr missen die Aufgaben der
Verwaltung und nicht die bestehende Aufbauorganisation in den Mit-
telpunkt gestellt werden.

Nach Auffassung des LRH ist eine Konsolidierung der bestehenden
Gremienlandschaft erforderlich. Dabei sollte ein Ubergreifendes Gre-
mium mit weitgehenden Entscheidungs- und Eingriffsméglichkeiten,
auch in Digitalisierungsangelegenheiten der Fachressorts, geschaffen
werden, sofern diese Fragen Auswirkungen auf den Gesamtkomplex
haben. Der LRH empfiehlt daher die temporére Einrichtung eines zent-

ralen Koordinierungs- und eines Entscheidungsgremiums.

Zu einem spateren Zeitpunkt ware zu Uberprufen, inwieweit die tempo-
rare Organisation in eine dauerhafte Struktur zu Gberfihren ist, die den
tatsachlichen Anforderungen entspricht. Andernfalls ware zu entschei-
den, wie das Verhaltnis einer moglichen neuen Organisation, mit be-
stehenden Ubrigen Strukturen der Organisation des DVN’ und den
Strukturen des Niedersachsischen IT-Planungsrats harmonisiert wer-

den kann.

71

Dies beinhaltet auch nach Ende des Programms zu etablierende kinftige
Strukturen.
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Prozessoptimierung und Projektmanagement

Der Digitalisierungsprozess in der 6ffentlichen Verwaltung stellt ein Or-
ganisationsprojekt dar, das jedes interne und externe Verwaltungshan-
deln betrifft. Die Gestaltung von Arbeitsablaufen und Strukturen gehort
zu den Kernaufgaben der Organisationsarbeit. Diese wird derzeit —
auch aus Kapazitatsgrinden — in der Landesverwaltung nicht in dem
erforderlichen Umfang wahrgenommen. Diesen Mangel thematisierte
der LRH fur die Ministerien und die Staatskanzlei im Jahresbericht
201972 und mahnte vor allem mit Blick auf die anstehende Digitalisie-

rung verstarkte Anstrengungen an.

Eine fundierte Untersuchung der Prozesse ist eine Grundvorausset-
zung, um Kosten und Bearbeitungszeiten zu reduzieren, passende IT-
Ldsungen wirtschaftlich einzufiihren und zugleich die Prozessqualitat
zu verbessern. Innerhalb des Programms DVN legte die Landesregie-
rung deshalb das Projekt P7 — Einfihrung Geschéaftsprozessmanage-
ment — auf. Mit Stand vom Januar 2021 ist jedoch festzuhalten, dass
das Projekt in wesentlichen Teilen offiziell angehalten wurde und zeit-
nah nicht fortgefiihrt wird, obwohl es fur die Verwaltungsdigitalisierung
elementar ist. Der LRH stellte ferner keine nennenswerten Aktivitaten
der Ressorts fest, ihre Geschaftsprozesse mit Blick auf die Digitalisie-

rung systematisch zu erfassen und zu analysieren.

Aus Sicht des LRH besteht aktuell die Gefahr, dass analoge Prozesse
digitalisiert werden, ohne die bisherigen Ablaufe zu hinterfragen und
Zu optimieren. Bestehende Unwirtschaftlichkeiten wirden damit ver-
festigt und Chancen der Digitalisierung ungenutzt verstreichen. AuR3er-
dem koénnte dies in der Zukunft dazu fuhren, dass digitalisierte Pro-
zesse erneut angepasst werden missen, um nachtraglich noch Opti-

mierungspotenziale zu erschliel3en.

Der LRH empfiehlt der Landesregierung, das Projekt P7 — Einfihrung
Geschéftsprozessmanagement — fortzusetzen und alle Ressorts in die

Lage zu versetzen, selbst die notwendige Analyse und Verbesserung
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Jahresbericht 2019, S. 229 ,Organisationsarbeit — Prioritaten richtig setzen®.
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ihrer Prozesse durchzufiihren, um dort vorhandenes Wissen einzubin-
den. Hierzu muss die Organisationsarbeit umgehend ausgebaut wer-
den, wie der LRH es bereits im Jahresbericht 201972 gefordert hat. Die-

ser Auffassung schloss sich auch der Landtag an.’™

Auch die Landesregierung fuhrte anlasslich einer Unterrichtung aus,
dass der Betrachtung der Ablaufe und Prozesse eine zentrale Bedeu-
tung zukomme und als erster Schritt erforderlich sei.”® Nach Ansicht
des LRH missen die Ressorts hier personelle Ressourcen investieren
und die Landesregierung muss zeitnah das erforderliche Handwerks-
zeug, u. a. eine Organisationssoftware, das Methodenwissen und
fachliche Unterstlitzung bereitstellen, so wie es auch in den Projektzie-
len des Projekts P7 verankert ist. Die Prozesserhebungen mussen
zeitnah erfolgen, denn sie bilden die Grundlage fir eine erfolgreiche
Digitalisierung.

Wesentlich fir das Gelingen der Digitalisierung in den Ressorts ist aus
Sicht des LRH zudem ein effektives und effizientes Projektmanage-
ment. Alle Digitalisierungsprojekte sind vorrangig als Organisations-
projekte zu sehen. Dies muss vor allem bei der Besetzung von Projekt-
teams berucksichtigt werden. Neben den jeweils betroffenen Verwal-
tungsfachleuten sollten Mitarbeiterinnen oder Mitarbeiter in die Projekt-
arbeit einbezogen werden, die Fachexpertise aus den Bereichen IT,

Organisation und Digitalisierung mitbringen.
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Siehe Fn. 72.

Drs. 18/4745, Nr. 37 der Anlage.

Niederschrift ber den 6ffentlichen Teil der 118. Sitzung des Ausschusses fir
Haushalt und Finanzen am 10.02.2021, Unterrichtung durch die Landesregie-
rung Uber den Abschlussbericht der Regierungskommission ,Moderne Ver-
waltung fur ein modernes Niedersachsen®, S. 23.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 71

Nachnutzung

Der OZG-Umsetzungskatalog’® weist 575 ,0ZG-Leistungen“ mit
rd. 7.58077 einzelnen Verwaltungsleistungen aus, die online bereitzu-
stellen sind. Insgesamt 460 der OZG-Leistungen werden, untergliedert
in 14 Themenfelder, von federfihrenden Bundeslandern gemeinsam
mit dem jeweils zustandigen Bundesressort digitalisiert. Dabei erarbei-
ten die Verantwortlichen Musterlésungen, die in den anderen Bundes-
landern im Rahmen einer Nachnutzung verwendet werden kdnnen. Die
Musterldsungen kénnen aus Verfahrens- und Prozessbeschreibun-
gen, Festlegung der benétigten Datenfelder, Entwicklung von Ldsun-
gen sowie deren zentraler Bereitstellung bestehen. Fur die Nachnut-
zung gibt es verschiedene Modelle, bei denen die Musterlésungen in
unterschiedlichem Ausmalf3 genutzt werden. In einem Modell wird nach
dem sogenannten ,Einer fir Alle/Einer fir Viele* (EfA)-Prinzip“’® von
einem Land eine betriebsfertige Software-Losung entwickelt und zent-
ral fur mehrere Lander betrieben.

Jedes Ressort muss fir seine OZG-Verwaltungsleistungen entschei-
den, ob angebotene Lésungen der federfihrenden Lander im Zuge der
Nachnutzung in Betracht kommen. Entscheidungsleitend ist dabei die

Wirtschaftlichkeit der Losungsalternativen.

Der LRH stellte in seiner Priifung fest, dass es in den Ressorts an ver-
starkten Anstrengungen zur Umsetzung des ,EfA-Prinzips® fehlte. So
war in der Regel nicht bekannt, welche Nachnutzungsangebote bereits
bestehen. Wenn diese bekannt waren, war fraglich, wie sie auch mit
Blick auf moglicherweise abweichende Zustéandigkeiten in Niedersach-
sen zu bewerten sind. Hinzu kommen Fragen der technischen Anfor-

derungen und Realisierbarkeit.
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Entscheidung des IT-Planungsrats Bund/Lander vom 28.06.2018, 2018/22.
Stand des fortgeschriebenen OZG-Umsetzungskatalogs am 09.04.2021
(https://informationsplattform.ozg-umsetzung.de/iNG/app/).

Modell ,Einer fir Alle/Einer fur Viele* des IT-Planungsrats Bund/Lander zur
Nachnutzung der Arbeitsergebnisse im Zuge der OZG-Umsetzung.
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Landesintern missen nach Auffassung des LRH die OZG-Koordinato-
rinnen und -Koordinatoren der Ressorts umgehend ein einheitliches
konzeptionelles Vorgehen festlegen. Hierbei ist auch zu entscheiden,
wie die niedersdchsischen Fachressorts Nachnutzungsangebote an-
derer Lander zu prufen haben. Dies schliel3t auch Finanzierungsfragen
ein. Sollte im Abwéagungsprozess die Entscheidung getroffen werden,
die dargebotene Lésung nicht Gbernehmen zu wollen, muss das Land
hier eine andere Ldsung zur Umsetzung der OZG-Verpflichtungen fin-

den.
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Erheblicher Zeitverzug beim Programm Digitale Verwaltung in
Niedersachsen

Das Programm ,Digitale Verwaltung in Niedersachsen* weist ei-
nen kritischen Programmstand auf. Fehler im Programm- und
Projektmanagement fihrten zu erheblichem Zeitverzug und be-
eintrachtigen die Zielerreichung. Der LRH sieht die Umsetzung

des Onlinezugangsgesetzes als gefahrdet an.

0ZG-Umsetzung und Zeitbedarf

Der Prozess der Verwaltungsdigitalisierung ist an den geltenden recht-
lichen Fristen und Inhalten auszurichten. Im Wesentlichen sind dies
zunéachst folgende:
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Grundlage Frist Inhalt

Artikel 4. V. m. 12.12.2020%° Erste Verpflichtung aus der SDG-VO: Bereit-
Artikel 2 SDG- stellen von strukturierten Informationen zu
VeIt bestimmten nationalen Verwaltungsverfahren.
§12 Abs. 1 01.07.2021 Das fiir die zentrale IT-Steuerung zusténdige
Satz 1 NDIG8! Ministerium hat Basisdienste bereitzustellen fur

1. die elektronischen Zugange,
2. den elektronischen Identitatsnachweis,
3. die Zurverfligungstellung von Informationen

und Bereitstellung von Formularen lber das
niedersachsische Verwaltungsportal,

4. das Anbieten von Verwaltungsleistungen
Uber das niedersachsische Verwaltungs-
portal,

eine elektronische Bezahlmdglichkeit,

6. den Empfang und die Verarbeitung
elektronischer Rechnungen®? sowie

7. die elektronische Aktenfihrung unter
Berlicksichtigung der Vorgangsbearbeitung

§1Abs. 1 01.01.2023 Bund und Lander sind verpflichtet, ihre Verwal-
und 2 0ZG# tungsleistungen auch elektronisch tber Verwal-
tungsportale und in einem Portalverbund anzu-

bieten. Dies schlie3t weitere Verpflichtungen aus

der SDG-VO ein.

Tabelle 15: Wesentliche Fristen und Inhalte der OZG-Umsetzung

Das Programm ,Digitale Verwaltung in Niedersachsen“ (DVN) bildet
die Grundlage fir die Umsetzung dieser Anforderungen. Hierfir sind
verschiedene Grundkomponenten, sogenannte Basisdienste, erfor-
derlich. Das Ministerium fur Inneres und Sport setzte im Programm
DVN u. a. folgende Einzelprojekte auf, die diese Basisdienste fir den
Echtbetrieb erarbeiten sollen:

79
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Verordnung (EU) 2018/1724 des Européischen Parlaments und des Rates
vom 02.10.2018 uber die Einrichtung eines einheitlichen digitalen Zugangs-
tors zu Informationen, Verfahren, Hilfs- und Problemlésungsdiensten und zur
Anderung der Verordnung (EU) Nr. 1024/2012, Single-Digital-Gateway-Ver-
ordnung (SDG-VO), (ABI. L 295/1 vom 27.11.2018).

Die Frist gilt gemaf Artikel 39 SDG-VO fur Bund und Lander. Fir Kommunen
gilt sie ab 12.12.2022.

Niederséachsisches Gesetz lber digitale Verwaltung und Informationssicher-
heit (NDIG) vom 24.10.2019; verklndet als Artikel 1 des Gesetzes zur Forde-
rung und zum Schutz der digitalen Verwaltung in Niedersachsen und zur An-
derung des Niedersédchsischen Beamtengesetzes vom 24.10.2019
(Nds. GVBI. S. 291).

Abweichende Frist: 18.04.2020.

Siehe Fn. 62.
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o P1 Niedersachsisches Verwaltungsportal
o P3 Ausbau der Online-Dienste
o P4 Einfuhrung des Servicekontos
o P5 Ausbau des ePayment

o P8 Einfihrung eAkte einschlief3lich der Einfuhrung
eVorgangsbearbeitung?

o P13 Einflhrung ePoststelle

Nach 8 12 NDIG sind alle Behdrden ihrerseits grundsatzlich verpflich-
tet, die von ihnen zu erbringenden Verwaltungsleistungen mit den zent-

ral bereitgestellten Basisdiensten zu erflllen.

Die Projektauftrage sahen differenzierte Zeit- und Meilensteinplane
vor. Diese bericksichtigten, dass die Ressorts und die Kommunen fir
die fristgerechte elektronische Bereitstellung insbesondere der Verwal-
tungsleistungen nach dem Onlinezugangsgesetz (OZG)® mit Hilfe der
Basisdienste hinreichend Zeit bendétigen. Projekte, die Basisdienste
bereitstellen, sollten deshalb nicht erst zum 01.07.2021 abgeschlossen
sein. Diesist derin 8 12 Abs. 1 Satz 1 NDIG definierte spéteste Bereit-
stellungszeitpunkt. Vor dem Hintergrund der bendtigten Zeit fur die
nachfolgende OZG-Umsetzung sahen die Projektauftrage fur die Ba-
sisdienstprojekte den Projektabschluss bereits bis spatestens Septem-
ber 2020 vor.

Abweichungen vom Zeitplan

Wahrend der seit dem Jahr 2018 laufenden Projektdurchfiihrung kam
es nach den Prifungserkenntnissen jedoch zu Verzégerungen, die bis-

her nicht abschlieRend aufgeholt werden konnten. Die Projektleitungen

84
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Das ehemals eigensténdige Projekt P10 — eVorgangsbearbeitung — ist im
Projekt P8 aufgegangen.

Siehe Fn. 62. Die Entscheidung 2018/22 des Planungsrats fur die IT-Zusam-
menarbeit der offentlichen Verwaltung zwischen Bund und Landern vom
28.06.2018 sah die Liste der Verwaltungsleistungen im OZG-Umsetzungska-
talog als gemeinsame Grundlage fir die Implementierung der OZG-Verwal-
tungsleistungen vor.
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im Programm DVN stellten den Sachstand® der Projekte in Statusbe-
richten dar und berichteten an die Programmleitung im Ministerium fur
Inneres und Sport (CIO). Dabei nutzten sie ,Ampelfarben®. Im Einzel-
nen bedeuten diese Ampelfarben: Grin — alle notwendigen Aspekte
werden wie geplant erfillt. Gelb — es gibt Abweichungen, die jedoch im
eigenen Gestaltungshorizont des Projekts beherrschbar sind. Rot — es
gibt massive Abweichungen, die ohne Hilfe der Programmleitung, des
Steuerungskreises oder des Lenkungskreises nicht behoben werden
kénnen. Zudem ist der von den Projektleitungen in Bezug auf die ur-
sprungliche Projektplanung mitgeteilte Sachstand der Basisdienstpro-
jekte am 26.02.2021 der Tabelle 16 zu entnehmen.

Die Tabelle enthalt dartiber hinaus die Einschatzung des Ministeriums
fur Inneres und Sport vom 31.03.2021 zum jeweiligen Projektstatus (in
der 4. Spalte). Dabei nutzte das Ministerium die Farben mit abweichen-
der Definition. Projekte, die ihr Ziel planmafig oder mit vertretbaren
Verzodgerungen erreichen, stellte es ,,grin“ dar. Projekte, die ihr Ziel im
Programmzeitraum bis Ende 2022 voraussichtlich erreichen werden,
bei denen aber erhebliche Verzégerungen bestehen, stellte es ,gelb®
dar. Projekte, deren Zielerreichung im Programmzeitraum erheblich
gefahrdet ist, stellte es ,rot“ dar. Derzeit sei dies bei keinem Projekt der
Fall.

86

In Bezug auf Ressourcen, Kosten und Termine und einen daraus resultieren-
den Gesamtstatus.
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Die Tabelle stellt ausgewahlte Projekte des Programms DVN dar:

Termin- Projekt- Geplantes

status status Projekt-

Projekt Ministe- ende®”
rium

py  Niedersachsisches Ver- Juge geb  30.09.2020 5%

waltungsportal

Ausbau der o
P3 Online-Dienste gelb 31.12.2022 10 %

Einflihrung des 2
P4 S IS gelb 31.08.2020 40 %
P5 Ausbau des ePayment 31.03.2020 60 %
pg | EIMTHUIE @S rot gelb 31122022  35%

eVorgangsbearbeitung
P13  Einfihrung ePoststelle 31.08.2020 99 %

Tabelle 16: Status der Basisdienstprojekte

Aus der Dokumentation der Projektleiterinnen und -leiter ergab sich ein
ungenigender Sachstand. Es wurden massive Abweichungen von den
Zeitplanen festgestellt. Ursprunglich vorgesehene Termine fur das Pro-
jektende waren teilweise bereits Uberschritten. Entsprechend unzu-
reichend fielen die von den Projektleitungen dokumentierten Fertigstel-

lungsgrade aus.

Das Ministerium fur Inneres und Sport fihrte in seiner Stellungnahme
aus, dass die Statusberichte der Projektleitungen den aktuellen Stand
der Projekte wegen der Einflihrung agiler Projektmanagementmetho-
den nicht mehr darstellen wiirden. Die Projektleitungen verwendeten
den Status ,rot* auch in Fallen, bei denen Projektergebnisse bereits
vorlagen, aber lediglich formale Freigaben durch die Programmleitung
nicht erteilt seien. Insofern sei das bisherige Berichtswesen irrefiih-

rend. Ein neues Berichtswesensystem sei in Vorbereitung.

Nach Auffassung des LRH sind die Ampelfarben fir sich genommen

ein Indiz, lassen aber letztendlich keine abschliel3ende Beurteilung des

87

Jeweils gemal Projektauftrag in der ersten Version.
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Projektstands zu. Die Verwendung durch die Projektleitungen ist je-
doch ein Alarmsignal und sollte gegentber der Programmleitung deut-
lich machen, dass der Sachstand im Projekt Ubergeordnete Entschei-
dungen verlangt, z. B. formale Freigaben durch die Programmleitung.
Das Ministerium nutzte diese Darstellungsweise auch fir die Informa-
tion des Steuerungskreises. Aus Sicht des LRH ist damit nicht nach-
vollziehbar, dass das Ministerium das bisherige Berichtswesen als

irrefihrend bezeichnet.

Als prifbaren Maf3stab fiir die Bewertung der Zeitziele legte der LRH
insbesondere die Projektende-Termine aus den Projektauftragen zu-
grunde, und damit die eigenen Ziele der Landesregierung. Insgesamt
bestatigt die Stellungnahme des Ministeriums, dass erhebliche Verzo-

gerungen im Programm bestehen.®

Infolge der Verzdgerungen wurden bereits erste rechtliche Fristen ver-
saumt. Beispielsweise hatte gemal Artikel 4 Abs. 1 in Verbindung mit
Artikel 2 Abs. 2 SDG-VO bis zum 12.12.2020 ein vervollstandigtes Ver-
zeichnis fur die im Anhang | der SDG-VO aufgenommenen Verwal-
tungsleistungen mit definierten Inhalten aufgebaut werden mussen.
Hinzu kommen Anforderungen der Richtlinie tber Dienstleistungen im
Binnenmarkt® nach Nutzerfreundlichkeit durch Assistenzsysteme, die
das Verwaltungsportal zum Jahresende 2020 hatte erfullen missen.
Das Projekt P1 — Niedersachsisches Verwaltungsportal — hielt die Fris-
ten hierfr nicht ein. Damit sind u. a. Anforderungen der SDG-VO nicht
eingehalten. Es droht ein EU-Vertragsverletzungsverfahren. Das Mi-
nisterium sieht allerdings kein Risiko fiir Strafzahlungen, weil die Vor-

gaben bis zum Sommer 2021 erfiillt seien.

88
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Das Ministerium stellt in der Stellungnahme 17 Projekte dar, von denen es
achtim Status ,grau” (Projekte, die ruhen oder auf andere Weise weitergefiihrt
werden sollen) einstuft.

Richtlinie 2006/123/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom
12.12.2006 (ABI. L 376/36 vom 27.12.2006).
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Wesentliche Grunde fur die Projekt-Verzégerungen

Die Grunde fur die Verzogerungen in den Projekten sind vielfaltig, las-

sen sich im Wesentlichen jedoch auf folgende Grundprobleme zurtick-

fuhren:

Organisatorische Reibungsverluste in der Programmleitung

Das Ministerium fir Inneres und Sport implementierte fir das
Programm DVN eine strategische und eine operative Programm-
leitung. Zwischen strategischer Programmleitung beim CIO und
operativer Programmleitung bei IT.Niedersachsen gab es immer
wieder Unstimmigkeiten. Dabei ging es z. B. um die Aufgaben-
abgrenzung, das weitere Vorgehen im Programm sowie den

vergaberechtskonformen Einsatz von Software.

Um diese Defizite zu beseitigen, ordnete das Ministerium fir In-
neres und Sport im Herbst 2019 eigenes Personal zu IT.Nieder-
sachsen jeweils mit einem Teil der Arbeitskraft ab. Das Ministe-
rium beabsichtigte damit, die strategische und operative Pro-
grammleitung zusammenzulegen, um so Schnittstellen zu verrin-
gern. Da sich die Situation im Programm nicht verbesserte, be-
endete das Ministerium die Abordnungen wieder, allerdings erst
im September 2020.

Der LRH kritisiert, dass es dem Ministerium fiir Inneres und Sport
Uber den Zeitraum von Beginn des Programms im September
2018 bis September 2020 nicht gelang, eine konstruktiv zusam-
menarbeitende Leitungsebene fir das Programm DVN einzu-
richten und damit einen fir dieses Vorhaben wesentlichen Er-

folgsfaktor sicherzustellen.
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Personalmangel im Programm DVN

In der Programmleitung kam es nach den Prifungserkenntnis-
sen des LRH bereits zu Beginn des Jahres 2019 zu einem Bear-
beitungsstau, der sich durch krankheitsbedingte Personaleng-
passe verstarkte. Die Situation verscharfte sich im Laufe des
Jahres 2020 weiter. Die Projektleitungen legten der Programm-
leitung die vorgesehenen Projektergebnisse, Beschaffungsauf-
trage und Antrdge zur Projektdnderung zur Freigabe vor. Die
Freigaben erfolgten jedoch nicht oder mit erheblichem Zeitver-
zug. Die fehlenden Freigaben fuhrten dazu, dass das einge-
plante Personal verspétet oder gar nicht in die Projektarbeit ein-
gebunden werden konnte. Es kam somit zu Personalmangel
auch in den Projekten. Dort verlangsamte sich oder ruhte die wei-
tere Projekttatigkeit, sodass sich Verzégerungen zu einem gro-
Ren Zeitverzug aufsummierten. Das Ministerium fir Inneres und
Sport raumte im Rahmen der Prifung einen Verzug von etwa ei-
nem Jahr ein. Das Ende fiir das Projekt P1 — Niederséachsisches
Verwaltungsportal — soll sogar vom 30.09.2020 auf den
31.12.2021 verschoben werden. In anderen Projekten ist der

Zeitverzug mit 1 1/2 Jahren noch groRer.

Der LRH kritisiert, dass es dem Ministerium fir Inneres und Sport
nicht gelang, die Programmleitung und in der Folge die wesent-
lichen Einzelprojekte des Programms DVN mit dem notwendigen

Personal auszustatten.

Die fehlende Ausstattung der Projekte mit ausreichend Personal
gehdrt zu den klassischen Projektrisiken. In seinem Jahresbe-
richt 2008 empfahl der LRH® zum Projektmanagement in der
Landesverwaltung u. a., Projekte von vornherein mit den nétigen

personellen Ressourcen auszustatten.

90 Drs. 16/190, S. 23 ,Projektmanagement in der Landesverwaltung®.
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Zeitdauer fir notwendige Verfahrensschritte

Im Zuge technischer Projekte gehort die Klarung lizenz- und be-
schaffungsrechtlicher Fragen sowie die Durchfiihrung von Be-
schaffungen zu den notwendigen Aufgaben. Es waren z. B. um-
fangreiche Erhebungen und juristische Gutachten notwendig, um
ein geeignetes Beschaffungsverfahren fir das elektronische Be-
zahlverfahren, das ePayment-System, festzulegen. Die Dauer
dieser notwendigen Verfahrensschritte berticksichtigte die Pro-
grammleitung nicht ausreichend. Dadurch verzdgerte sich der
Projektverlauf insgesamt um zwdlf Monate. Auch im Projekt P7
— Einfihrung Geschéftsprozessmanagement — kam es zu erheb-
lichen Verzogerungen, die dazu fihrten, dass ein geeignetes
Softwareprodukt derzeit® noch nicht zur Verfligung steht.

Der LRH kritisiert, dass es dem Ministerium fir Inneres und Sport
nicht gelang, die Zeitplane so zu gestalten, dass notwendige Ver-
fahrensschritte — mit entsprechendem zeitlichen Puffer — hétten

planméaRig durchgefiihrt werden kénnen.

Komplexitat der Verwaltungsdigitalisierung — Abhangigkeiten

Wahrend der Planungsphase in Programmen und Projekten sind
die zeitlichen Verlaufe der Projekte aufeinander abzustimmen.
Dabei sind insbesondere die Abhangigkeiten untereinander zu
betrachten. So konnte z. B. der Roll-Out der eAkte erst beginnen,
als die bendtigte Technik im Rechenzentrum aufgebaut und ein-
gerichtet war. Das Ministerium fur Inneres und Sport fuhrt in sei-
ner Stellungnahme aus, dass der Aufbau der technischen Infra-
struktur in dem neuen Rechenzentrum bei Dataport A6R (Data-
port) sich entgegen der urspringlichen Planung als au3erst kom-
plex erwiesen habe, Zeitverzdgerungen bei einem Projekt dieser
GroRRenordnung kein Ausnahmefall und im Vorfeld nicht immer

beherrschbar seien. Solche Abhangigkeiten und Unwégbarkei-

o1 Stand: 1. Quartal 2021.
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ten in anderen Projekten sind bei der Zeit- und Meilensteinpla-
nung der Projekte und im Rahmen der Nachsteuerung zu berick-
sichtigen. Ein Verzug in einem Projekt fuhrt deshalb haufig auch

zu Verzug in einem oder mehreren anderen Projekten.

Der LRH kritisiert, dass es dem Ministerium fir Inneres und Sport
nicht gelang, die Abhangigkeiten zwischen den Projekten so zu
steuern, dass die urspriinglich geplante Zeit- und Meilensteinpla-

nung hatte eingehalten werden kénnen.

Spéate Systementscheidungen

Die Verwaltungsdigitalisierung ist ein besonders umfangreiches
und dynamisches Aufgabenfeld mit vielen Akteuren. Uber die
vorstehend beschriebenen Abhéngigkeiten hinaus, bestehen Be-
zuge zu Projekten des Bundes und der anderen Lander. So nutzt
Niedersachsen das Servicekonto der Dataport als Basisdienst.
Das Servicekonto ist Teil der Online-Service-Infrastruktur (OSI) -
Plattform von Dataport und beinhaltet auch die Identifizierungs-
komponenten fir antragstellende Personen sowie ein elektroni-
sches Postfach. Im Programm DVN war zu entscheiden, ob ne-
ben dem Servicekonto von Dataport auch die weiteren Kompo-
nenten der OSI-Plattform genutzt werden sollen. Das Ministe-
rium teilte in seiner Stellungnahme mit, dass es die Entscheidung

im Februar 2021 getroffen habe.

Darlber hinaus stellte es dar, dass wichtigster Ausloser fur Ver-
zbgerungen aulere Einflisse seien. Durch die Einfihrung des
sinnvollen ,Einer flr Alle-/Einer fur Viele-Prinzips“ sei Nieder-
sachsen auf die Lieferung anderer Lander, z. B. fir die Erstellung
von Leistungsbeschreibungen oder die Bereitstellung von On-

line-Diensten, angewiesen.

Der LRH kritisiert in Bezug auf die Basisdienste, dass es dem

Ministerium fur Inneres und Sport erst vier Monate vor der not-
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wendigen Bereitstellung®® der Basisdienste gelang, abschlie-
Bend zu klaren, welches Gesamtportfolio an technischen Kom-
ponenten den Ressorts fiir die Erfullung ihrer Verpflichtungen
nach dem NDIG bereitgestellt werden soll. Damit verbleibt den
0ZG-Umsetzungsprojekten in den Fachressorts weniger Zeit,
ihre Online-Verwaltungsleistungen an den Basisdiensten auszu-
richten. AuRRere Einfliisse sowie der Stand in anderen Landern

kénnen insoweit dahingestellt bleiben.

Maflinahmen des Ministeriums fir Inneres und Sport

Vor dem Hintergrund der Probleme und des Zeitverzugs beauftragte

das Ministerium fur Inneres und Sport Uber IT.Niedersachsen ein ex-

ternes Review fur das Programm DVN mit einem Auftragsvolumen von

urspriinglich geschétzten rd. 170.000 €. Dabei sollten insbesondere

die Ziele des Programms sowie die Programmorganisation hinterfragt

werden. Das Review hatte folgende wesentlichen Ergebnisse:

Dem Personalmangel in Leitungsfunktionen von Programm und

Projekten wird durch die Bereitstellung von Personal begegnet.

Die Programmorganisation wird durch Priorisierung, Unterbre-
chung und Neueinrichtung sowie interner Erweiterung von Pro-
jekten neu ausgerichtet. Dabei erhalten insbesondere die techni-
schen Architektur-Grundlagen sowie die Bereitstellung der Ba-
sisdienste im Echtbetrieb eine hdhere Prioritat. Fur die Umset-
zung der OZG-Leistungen durch die Ressorts werden Unterst(t-
zungsteams im Projekt P3 — Ausbau der Online-Dienste — orga-
nisiert. Dagegen stoppte das Ministerium fir Inneres und Sport
u. a. die Projekte P7 — Einfihrung Geschaftsprozessmanage-
ment — sowie P12 — Einfihrung einer Prozessausfuhrungsplatt-

form im Rahmen eines Fachprojekts —.

92 § 12 NDIG, in Kraft mit Wirkung vom 01.07.2021.
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o Das methodische Vorgehen wird ,agil“ ausgerichtet. Dabei wer-
den Planungsphasen verkirzt, um veranderte Rahmenbedin-
gungen zeitnah in den Projekten bertcksichtigen zu kénnen. Fur
schnellere Entscheidungen werden neue, gemeinschaftlich ar-
beitende Entscheidungsgremien eingerichtet. Die Abhangigkei-

ten der Projekte untereinander werden verstarkt berticksichtigt.

Das Ministerium fir Inneres und Sport sieht den ersten Planungsdurch-
lauf mit agilem Vorgehen als erfolgreich an. Mit diesen und weiteren
Maflinahmen seien die Voraussetzungen fir einen Erfolg des Pro-
gramms DVN geschaffen. Die Umsetzung der Anforderungen aus dem
Onlinezugangsgesetz werde gelingen.®® Das Ministerium flihrt auch
an, dass z. B. die Umsetzung im Projekt P1 — Niedersachsisches Ver-
waltungsportal — weiter vorangeschritten ist als in den anderen Bun-

deslandern.

Weitere Punkte der Stellungnahme des Ministeriums fir Inneres und
Sport

Das Ministerium fur Inneres und Sport zeichnet ein deutlich positiveres
Bild vom Programm DVN. Das Programm sei verzdgert, aber nicht kri-
tisch. Die OZG-Umsetzung sei nicht gefahrdet. Wegen der erheblichen
Dynamik der OZG-Umsetzung im letzten halben Jahr auf Landes- und
Bundesebene entspreche der Tenor des Berichts nicht mehr dem ak-
tuellen Bild.

Gesamtbewertung durch den LRH

Der LRH bleibt bei seiner — auch in der Beratenden AuBerung .,verwal-

tungsdigitalisierung“* ausfihrlich dargestellten — Einschatzung. Das

93
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Presseerklarung des Ministeriums fur Inneres und Sport ,Einordnung des
Sachstandsberichtes ,Verwaltungsdigitalisierung’ des Niederséchsischen
Landesrechnungshofes durch das Nds. Ministerium fur Inneres und Sport®
vom 03.03.2021, zuletzt aktualisiert am 04.03.2021.

Drs. 18/8635.
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Programm DVN hat nach Auffassung des LRH einen kritischen Pro-

grammstand. Es befindet sich weiterhin rd. 15 Monate im Zeitverzug.

Nach den eigenen Zeitzielen der Landesregierung héatten grundle-
gende Basisdienstprojekte bereits abgeschlossen sein sollen, vgl. Ta-
belle 16. Es ist zu kritisieren, dass das Programm DVN unabhangig
von einem Vergleich mit anderen Bundeslandern erste gesetzlich vor-

gegebene Fristen nicht einhalten konnte.

Die mit dem Review einhergehenden Veranderungen werden dem
Programm DVN positive Impulse geben. Fraglich bleibt, ob sie den
Zeitverzug ausreichend reduzieren konnen. Nach Auffassung des LRH
werden das Ministerium fur Inneres und Sport und das Programm DVN
voraussichtlich die Frist nach 8 12 Abs. 1 NDIG einhalten. Die Basis-
dienste konnten somit fristgerecht bereitgestellt werden. Der beste-
hende Zeitverzug fuhrt jedoch dazu, dass den Behdrden rd. 15 Monate
weniger Zeit verbleibt, ihre gesetzlichen Verpflichtungen mit den Ba-
sisdiensten umzusetzen. Durch die neue Schwerpunktsetzung beim
Projekt P3 — Ausbau der Online-Dienste — erhélt die OZG-Umsetzung
durch die Ressorts zwar eine intensivere Unterstiitzung durch das Pro-
gramm DVN. Der LRH bezweifelt dennoch, dass es gelingen wird, den
Zeitverzug aufzuholen und die OZG-Verwaltungsleistungen fristge-
recht, vollstandig und flachendeckend — und somit gesetzeskonform —
zum 01.01.2023 auch in elektronischer Form anzubieten. Die Umstel-
lung auf ein ,agiles Projektmanagement® ist im Ergebnis zu begrif3en,

entspricht aber tblichen Nachsteuerungen.

Darlber hinaus ist auch das Projekt P12 — Einflihrung einer Prozess-
ausfuihrungsplattform im Rahmen eines Fachprojekts — ausgesetzt.
Der LRH sieht dies als problematisch an. (Teil-)automatisierte Pro-
zesse bieten die Moglichkeit, Verwaltungsverfahren vollstandig ohne
oder zumindest mit reduziertem Personaleinsatz abwickeln zu kénnen.
Nur Uber den Weg automatisierter Ablaufe und damit dem reduzierten
Personaleinsatz wird es der Landesregierung moglich sein, eine Digi-

talisierungsrendite zu erwirtschaften (siehe auch Beitrag Nr. 8).
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Der LRH empfiehlt, die ausgesetzten Projekte zeitnah fortzusetzen, um
die nétige Qualitat und Effizienz der Verwaltungsdigitalisierung zu er-

reichen.
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Unwirtschaftlicher Parallelbetrieb verschiedener eAkte-Systeme

Die gesamte Landesverwaltung sollte ein einheitliches eAkte-
und Dokumentenmanagementsystem verwenden, da ein paral-

leler Betrieb mehrerer Systeme unwirtschaftlich sein durfte.

Die Landesregierung verfolgt das Ziel eines einheitlichen eAkte-
Systems in einem definierten Zeitraum und hat dazu auf Basis
einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung die Software eines Anbie-

ters ausgewabhilt.

Allerdings hat das Ministerium fur Inneres und Sport ohne ent-
sprechende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fir einen absehba-
ren Zeitraum die parallele Nutzung eines weiteren eAkte-Sys-
tems zugelassen. Dies gefahrdet die Zielsetzung der Landesre-
gierung und belastet die Wirtschatftlichkeit des gesamten Vorha-
bens eAkte.

Hintergrund

Im Rahmen der Digitalisierung der Verwaltung stellt die Einfiihrung ei-
ner eAkte einen wesentlichen Baustein dar. Das Land Niedersachsen
versucht sich an einer flachendeckenden Einfihrung seit dem Jahr
2005, begonnen mit dem Projekt ,eAkte-Land, bisher ohne Erfolg.
Seither wurden in verschiedenen Teilbereichen der Landesverwaltung
unterschiedliche eAkte-Systeme im Probebetrieb eingefiihrt. Mit dem
Niedersachsischen Gesetz lber digitale Verwaltung und Informations-
sicherheit (NDIG)% schuf der Landtag im Jahr 2019 die gesetzliche
Grundlage fir die Einfihrung eines einheitlichen eAkte-Systems. In der

Begriindung zum NDIG® fiihrt die Landesregierung zur eAkte aus:
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Verklndet als Artikel 1 des Gesetzes zur Forderung und zum Schutz der di-
gitalen Verwaltung in Niedersachsen und zur Anderung des Niederséchsi-
schen Beamtengesetzes vom 24.10.2019 (Nds. GVBI. S. 291).
Gesetzentwurf vom 12.09.2018, Drs. 18/1598.
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.Bereitstellung, Support und Fortentwicklung von E-Akte-Syste-
men sind mit hohen Aufwanden verbunden. Diese lassen sich
durch ein zentral bereitgestelltes System erheblich reduzieren.
Auf diese Weise verringert sich auch der Schulungsaufwand bei
Personalwechsel zwischen den Behérden des Landes, der Sys-
tem-Anpassungsaufwand beim Austausch von Dokumenten zwi-
schen Behdrden sowie die Vorgangsbearbeitung bei behérden-
Ubergreifenden Zeichnungsprozessen. ... Nur in Ausnahmefal-
len kdnnen andere IT-Systeme fur konkrete Aufgaben zur Akten-
fuhrung eingesetzt werden.”

Entsprechend beschloss der Niedersachsische IT-Planungsrat, das
zustandige Gremium der Landesregierung, dass ,fur die elektronische
Aktenflhrung einschlieBlich Vorgangsbearbeitung ein einheitliches

System zum Einsatz kommen soll.”

Der Niedersachsische IT-Planungsrat bat das Ministerium fir Inneres
und Sport, eine Arbeitsgruppe unter Beteiligung aller Ressorts einzu-
setzen. Diese sollte die fachlichen und funktionalen Anforderungen so-
wie die Begriindung zur Systemauswabhl fir eine durchgehende elekt-
ronische Vorgangsbearbeitung vorlegen.

Zudem erklarte das Gremium die Einfihrung der elektronischen Akten-
fuhrung zum Teil des Programms ,Digitale Verwaltung in Niedersach-
sen“ (DVN), wodurch dieses Vorhaben seither den Entscheidungen

des zugehorigen Steuerungskreises DVN®’ unterliegt.

Der Steuerungskreis DVN beschloss am 25.02.2019, welches Produkt
als fuhrendes System zum Aufbau eines Basisdienstes fur die elektro-
nische Aktenfiihrung und Vorgangsbearbeitung zum Einsatz kommen
soll. Die Entscheidung beruhte auf den Ergebnissen der eingesetzten
Arbeitsgruppe, insbesondere auf der erfolgten Wirtschaftlichkeitsunter-

suchung.
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Der Steuerungskreis genehmigt die Programmplanung und die Projektauf-
trage und entscheidet liber wesentliche Anderungen von Projektinhalten, Ter-
minen und Kosten. Auerdem setzt er die Prioritdten bei Ressourcen- und
Terminkonflikten zwischen den Einzelprojekten. Das Gremium unterrichtet
den Lenkungskreis mindestens zweimal im Jahr Gber den Fortschritt des Pro-
jekts. Quelle: Programm ,Digitale Verwaltung Niedersachsen®, Version 1.0
vom 11.10.2018, S. 5.
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Unter der Voraussetzung, dass es die Einflihrung des einheitlichen
eAkte-Systems beschleunigt, eréffnete der Steuerungskreis DVN den
Ressorts die Mdglichkeit, die in der Landesverwaltung verfligbaren
Lizenzen anderer eAkte-Systeme bis zu einer Migration auf ein einheit-

liches eAkte-System zu nutzen:

~Soweit zur zigigen Einfuhrung der elektronischen Akte und der
elektronischen Vorgangsbearbeitung eine Weiternutzung weite-
rer bestehender Systeme zielfuhrend ist, kdnnen diese in Ab-
stimmung mit dem Nds. Ministerium fur Inneres und Sport bis zu
einer Migration auf das fiihrende System weiter eingesetzt wer-
den.“®

Zielsetzung der Landesregierung zur einheitlichen ,eAkte“ aufgeweicht

Der Landtag und die Landesregierung haben mit dem NDIG ihr Ziel
dokumentiert, in der Landesverwaltung ein einheitliches eAkte-System
einzufiihren. Die der Einfilhrung des ausgewahlten Produkts zugrunde
liegende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung basiert entsprechend auf der
Annahme, dass bis zum 31.12.2022 samtliche parallel betriebenen
eAkte-Systeme migriert werden.

In der vom Ministerium fir Inneres und Sport ausgewiesenen Kalkula-
tion der Migrationskosten aller eAkte-Systeme hat ein in der Landes-
verwaltung eingesetztes Produkt keine Berlicksichtigung gefunden,
obwohl es in nennenswertem Umfang noch voraussichtlich bis mindes-

tens zum Jahr 2024 im Einsatz sein wird.

Im Gegenteil plant das Ministerium fir Inneres und Sport, diese Soft-
ware zu aktualisieren und die Anzahl der nutzbaren Lizenzen durch
Erweiterung der Softwarewartung von bisher 2.500 auf 3.200 zu erh6-

hen. Zudem treibt das Ministerium den Aufbau der fir einen Echtbe-
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Beschluss des Steuerungskreises fur das Programm ,Digitale Verwaltung in
Niedersachsen® vom 25.02.2019.
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trieb auch dieses eAkte-Systems notwendigen Infrastruktur im Re-
chenzentrum der Dataport AGR parallel zum fiihrenden eAkte-System

voran.

Hintergrund ist das nach den Prifungserkenntnissen bestehende Be-
streben des Ministeriums fur Umwelt, Energie, Bauen und Klima-
schutz, das seit langerem vorhandene eAkte-System flr sich selbst,
den Niedersachsischen Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft, Kiisten-
und Naturschutz und die Gewerbeaufsichtsverwaltung dauerhaft zu

nutzen.

Gemal § 12 Abs. 2 Satz 2 NDIG ist es den Ressorts mdglich, im Ein-
vernehmen mit dem Ministerium fir Inneres und Sport anstelle des neu
gewahlten Produkts ein anderes eAkte-System einzusetzen. Dieses
Einvernehmen ist gemall § 12 Abs. 2 Satz 3 NDIG zu verweigern,
wenn die ZweckmafRigkeit oder Wirtschaftlichkeit des Einsatzes eines
anderen eAkte-Systems nicht erkennbar ist.

Uber eine entsprechende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung bzw. die
Anpassung der vorliegenden Untersuchung, die auf der Annahme der
Migration bis Ende 2022 basiert, verfiigt das Ministerium fur Inneres
und Sport nach den Priiferkenntnissen nicht. Dies widerspricht den An-
forderungen, die sich aus § 7 LHO sowie aus § 12 Abs. 2 Satz 3 NDIG

ergeben.

Es ist festzustellen, dass das Ministerium fiir Inneres und Sport im Er-
gebnis die Zielsetzung der Landesregierung und des NDIG ohne ent-
sprechenden Auftrag und ohne die erforderliche Wirtschaftlichkeitsun-

tersuchung aufgeweicht hat.

Zusatzlicher Aufwand und zuséatzliche Kosten

Die von IT.Niedersachsen fir die Jahre 2019 bis 2022 veranschlagten

Projektkosten fur den Fortbetrieb des vorhandenen eAkte-Systems be-
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laufen sich nach Erkenntnissen des LRH auf 3,25 Mio. €. Zudem wer-
den im Vergleich zur ausschlie3lichen Nutzung des fiihrenden eAkte-

Systems pro Jahr rd. 500.000 € hohere Betriebskosten anfallen.®®

Ein paralleler Betrieb mehrerer eAkte-Systeme bedeutet zudem erhéh-
ten Aufwand fur die Systempflege und -betreuung, einschlief3lich erfor-
derlicher Systemanpassungen und Stérungsbeseitigungen. Da IT.Nie-
dersachsen beide Systeme betreiben soll, muss dort das jeweilige
Fachwissen parallel vorgehalten werden. Derzeit verfugt IT.Nieder-
sachsen nicht Gber die erforderlichen personellen Kapazitaten. Meh-
rere Ausschreibungsverfahren sind nach Auskunft von IT.Niedersach-
sen bereits erfolglos verlaufen.

Fur die Dauer des Parallelbetriebs ist zu berticksichtigen, dass res-
sortiibergreifende Verwaltungs- und Abstimmungsprozesse durch den
Einsatz mehrerer eAkte-Systeme zumindest erschwert, moglicher-
weise verhindert werden. Die Steuerung und Umsetzung ressortiiber-

greifender Prozesse dirfte schwieriger und fehleranfalliger werden.

Zudem waren Anderungen in der Aufbau- und Ablauforganisation der
Landesverwaltung durch den Einsatz verschiedener eAkte-Systeme
schwieriger umzusetzen. Des Weiteren kénnte eine mégliche Verlage-
rung von Aufgaben zwischen Verwaltungsbereichen bzw. Ressorts
dazu fuhren, dass dann innerhalb einer Verwaltungseinheit verschie-
dene eAkte-Systeme genutzt werden missten oder eine gesonderte
Migration durchzufiihren wére. Im Gegensatz dazu waren im Falle ei-
nes einheitlichen eAkte-Systems lediglich die zugehdrigen Inhalte der

eAkte zu verschieben.

Personelle Wechsel zwischen Verwaltungseinheiten, die unterschied-
liche eAkte-Systeme nutzen, wirden erschwert und fihrten zu Mehr-

aufwand bei Schulung und Einarbeitung.
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Betriebskostendifferenz je Lizenz und Monat [Fortfiihrung vorhandenes Sys-
tem (34 €) — Neues System (20 €)] * nutzbare Lizenzen (3.200) * Monate (12).
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Empfehlungen des LRH

Die drangenden Anforderungen der Verwaltungsdigitalisierung und die
zogerliche Einfihrung eines einheitlichen eAkte-Systems in der Lan-
desverwaltung haben nach den Prifungserkenntnissen dazu gefihrt,
dass einzelne Behotrden der Landesverwaltung bestrebt sind, die Nut-

zung des in ihrem Ressort vorhandenen eAkte-Systems auszubauen.

Der Steuerungskreis DVN hat mit seinen Beschlissen die Zielsetzung
der Landesregierung verdeutlicht, dass ein Parallelbetrieb voriberge-
hend erfolgen kann, sofern dies die Einfuhrung des fuhrenden eAkte-
Systems beschleunigt. Dementgegen lasst das Ministerium fiir Inneres
und Sport einen langerfristigen Parallelbetrieb, einschlie3lich der dar-
aus erwachsenen zusatzlichen Investitionen und erhdhten laufenden

Kosten, zu.

Daruiber hinaus befiirchtet der LRH, dass sich bis zu der fir das Jahr
2024 angekundigten Evaluation des langerfristigen Parallelbetriebs die
Strukturen verfestigen. In der Zwischenzeit getétigte zusatzliche Inves-
titionen in das parallele Verfahren kdnnten so schwer wiegen, dass der
Weg zur Nutzung eines landeseinheitlichen eAkte-Systems auf Dauer

verhindert wird.

Der LRH erwartet deshalb, dass das Ministerium fiir Inneres und Sport
der Zielsetzung des Gesetzgebers und der Landesregierung, ein ein-
heitliches eAkte-System in der Landesverwaltung einzufiihren, nach-
kommt. Sollte die Landesregierung einen Parallelbetrieb akzeptieren,
misste dessen Wirtschaftlichkeit im Vorfeld nachgewiesen werden.
Dabei darf nicht auf einzelne Bereiche abgestellt werden, sondern die
Gesamtwirtschaftlichkeit fur das Land Niedersachsen muss der we-

sentliche Bewertungsmalfistab sein.

Stellungnahme der Landesregierung und Wirdigung

Der LRH hat die Stellungnahmen des Ministeriums fur Inneres und

Sport, des Finanzministeriums sowie des Ministeriums fir Umwelt,
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Energie, Bauen und Klimaschutz bertcksichtigt. Im Ergebnis sieht er

seine Auffassung bestétigt.

Das Ministerium fir Inneres und Sport vertritt die Auffassung, dass die
verfligbare Wirtschaftlichkeitsuntersuchung auch den bis zu einer Eva-
luation im Jahr 2024 verlangerten Parallelbetrieb deckt. Die vom Minis-
terium vorgetragene Schlussfolgerung, dass das geplante Upgrade
des bestehenden eAkte-Systems als Vorbereitung auf ein einheitliches
eAkte-System zu verstehen ist und dass die Betriebskosten hierfir
noch hoher als die bisherigen Schéatzungen liegen, nimmt der LRH zur

Kenntnis.

Das Finanzministerium stimmt den Feststellungen des LRH im We-
sentlichen zu. Das bisher im Einsatz befindliche System musse grund-
legend erneuert und spater missten die gespeicherten Daten migriert
werden. Es flihrt aus, dass es einen Parallelbetrieb verschiedener
eAkte-Systeme in einem Hause als nicht zielfihrend und nicht wirt-
schaftlich einschéatzen wirde. Sofern es die Einflihrung des fihrenden
Systems fordere, unterstutze das Finanzministerium einen zeitlich be-

fristeten Parallelbetrieb.

Das Ministerium fir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz stellt ins-
gesamt infrage, dass die Entscheidungen der Landesregierung zu-
gunsten des fihrenden eAkte-Systems auf der Basis einer Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung erfolgten. Au3erdem fihrt das Umweltministe-
rium aus, dass der Verzicht auf ein etabliertes System und ein neuerli-
cher Schulungsaufwand zu Akzeptanzproblemen bei den Beschéftig-
ten fuhren konnten. Die landesweite Zusammenarbeit werde nicht
durch die Nutzung unterschiedlicher eAkte-Systeme erschwert. Ein
Parallelbetrieb vermeide, dass ein Anbieter sein Alleinstellungsmerk-
mal ausnutzen kénnte. Ein weiterer Vorteil sei die Redundanz bei
Abgéangigkeit eines der in Nutzung befindlichen eAkte-Systeme. Das
Ministerium bestatigt, dass die Kosten der Migration vom bisherigen

eAkte-System noch nicht kalkuliert worden sind.
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Der LRH teilt die Argumente des Ministeriums fur Umwelt, Energie,
Bauen und Klimaschutz nicht. Der LRH bezweifelt nicht, dass die Ent-
scheidung der Landesregierung fur das fuhrende System auf der Basis
einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung erfolgt ist. Akzeptanzprobleme
fur ein eAkte-System aufgrund bestehender Schulungsbedarfe erwar-
tet der LRH nicht. AuRerdem geht er weiterhin davon aus, dass es er-
heblich aufwendiger ist, Aktenbestande in ein anderes eAkte-System

Zu transportieren, als diese innerhalb eines Systems zu verschieben.
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Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes im Themenfeld Gesund-
heit

Niedersachsen hat sich gegeniiber dem Bund und den anderen
Landern verpflichtet, Losungen zu entwickeln, damit die Verwal-
tungsleistungen gemafR Onlinezugangsgesetz im Themenfeld
Gesundheit online verfiigbar gemacht werden kénnen. Vorrangig
sollen hierbei Lé6sungen nach dem Prinzip ,Einer fiir Alle* entwi-

ckelt und allen Bundeslandern angeboten werden.

Die Umsetzung dieser Verpflichtung sieht der LRH als geféhrdet
an. Eine Zielerreichung ist nur moglich, wenn ausreichend per-
sonelle Ressourcen zur Verfigung gestellt und ein effizientes

Projektmanagement eingerichtet werden.

Allgemeines

Das Onlinezugangsgesetz (OZG)% verpflichtet Bund und Lander, bis
Ende des Jahres 2022 ihre Verwaltungsleistungen auch elektronisch
Uber Verwaltungsportale anzubieten. Die Verwaltungsleistungen sol-
len in den Portalen von Birgerinnen und Birgern sowie Unternehmen
mit wenigen Klicks online abgewickelt werden kénnen. Hierfiir hat der
Planungsrat fur die IT-Zusammenarbeit der 6ffentlichen Verwaltung
zwischen Bund und Landern (IT-Planungsrat Bund/Lander) den OZG-
Umsetzungskatalog!®® beschlossen. Dieser weist 575 ,0ZG-Leistun-
gen“ aus, die online bereitzustellen sind. Die ,0ZG-Leistungen® umfas-
sen derzeit rd. 7.580 einzelne Verwaltungsleistungen.'®> Zu den Ver-
waltungsleistungen, die online bereitgestellt werden mussen, gehdren
stark nachgefragte Leistungen, wie beispielsweise Antrage auf Bauge-
nehmigungen, auf Kindergeld oder auf Entschadigung bei Verdienst-
ausfall aufgrund von InfektionsschutzmalRnahmen. Letztlich soll Biir-

gerinnen und Birgern sowie Unternehmen der Behérdengang erspart

100
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Siehe Fn. 62.
Entscheidung des IT-Planungsrats Bund/Lander vom 28.06.2018, 2018/22.
Siehe Fn. 77.
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werden. Die Leistungen sind in 35 Lebens- und 17 Unternehmensla-
gen gebindelt und 14 Ubergeordneten Themenfeldern zugeordnet.
Diese Themenfelder werden jeweils federfihrend vom zustandigen
Bundesressort und einem Bundesland gemeinsam bearbeitet. Das
Niedersachsische Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleich-
stellung Ubernahm gemeinsam mit dem Bundesministerium fir Ge-
sundheit die Federfuhrung fur das Themenfeld Gesundheit. Dazu zah-
len 68 OZG-Leistungen mit 490 einzelnen Verwaltungsleistungen aus
den Lebenslagen Gesundheitsvorsorge, Krankheit und Unfall, Behin-
derung, Pflege und Tod. Es handelt sich um ein Leuchtturmprojekt der
niedersachsischen Verwaltungsdigitalisierung. Unterstitzt wird das Mi-
nisterium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung in der Themen-

feldbearbeitung vom Ministerium fur Inneres und Sport.

Die Federfuihrenden sind fur die vollstandige inhaltlich-fachliche Bear-
beitung des Themenfeldes zustandig. Hierzu zahlt die gesamte The-
menfeldplanung ebenso wie die Koordination der Zusammenarbeit der
Beteiligten. Dabei sieht die Arbeitsteilung vor, dass das Bundesressort
die Koordination der Bundesseite Ubernimmt. Das Land ist wiederum
fir die Einbindung und Koordination der tbrigen Bundeslander, der

Kommunen und der sonstigen Betroffenen verantwortlich.

Die Federfuhrung im Themenfeld Gesundheit Ubernahm das be-
troffene Referat im Ministerium fur Soziales, Gesundheit und Gleich-
stellung als zusatzliche Aufgabe, ohne die erforderlichen zusatzlichen
personellen Ressourcen zu erhalten. Die Aufgabenwahrnehmung er-
folgte fortan in der Linie. Obwohl es sich um ein Projekt handelte und
damit fir die Umsetzung auch alle Anforderungen an ein Projektma-
nagement erfullt hatte, etablierte das Sozialministerium weder eine an-
gemessene Projektstruktur noch ein entsprechendes Projektmanage-

ment.

Der Bund stellte fiir die OZG-Umsetzung in einem Konjunkturpaket Mit-
tel im Umfang von bis zu 3 Mrd. € zur Verfiigung. Der Anteil Nieder-
sachsens an den zur Verfigung stehenden Mitteln betragt

rd. 100 Mio. €, die vorrangig fur das Themenfeld Gesundheit genutzt



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 97

werden sollen. Bei den Bundesmitteln handelt es sich um Investitions-
und Sachmittel, die nicht fir primare Personalausgaben verwendet

werden kénnen.

Verwaltungsleistungen im Themenfeld Gesundheit

Nur wenige Leistungen im Themenfeld Gesundheit fallen in die Zustan-
digkeit des Landes selbst. Wie auch in anderen Themenfeldern werden
die Leistungen vielfach von den Kommunalverwaltungen erbracht. Im
Themenfeld Gesundheit betrifft dies beispielsweise Antrage im Bereich
der Sozialhilfe wie bei der Hilfe zur Pflege. Insgesamt sind bei der The-
menfeldbearbeitung eine Vielzahl von Beteiligten innerhalb und aul3er-
halb der Verwaltung einzubinden. So nehmen u. a. mit der gesetzli-
chen Krankenversicherung, der Pflegeversicherung, der Deutschen
Rentenversicherung und der gesetzlichen Unfallversicherung vier der
funf Saulen der Sozialversicherung in Deutschland Aufgaben aus die-
sem Themenfeld wabhr.

Aktueller Stand

Mit dem Beginn der COVID-19-Pandemie wurde die Themenfeldbear-
beitung erheblich erschwert. Dies betraf einerseits das zustandige Re-
ferat im Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
selbst, da im Rahmen der Pandemie-Bekampfung andere Aufgaben
starker priorisiert wurden. Dies betraf aber auch die tUbrigen Fachrefe-
rate und -abteilungen des Ministeriums wie auch die kommunalen Ak-
teurinnen und Akteure sowie Expertinnen und Experten im Gesund-
heitswesen gleichermalRen. Dadurch kam es, auch nach Einschatzung
des Sozialministeriums, zu erheblichen Verzégerungen in der Bearbei-

tung des Themenfeldes.

Uber den aktuellen Stand der OZG-Umsetzung informiert das Bundes-

ministerium des Innern, fur Bau und Heimat im Internet auf einer OZG-
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Informationsplattform. Dort sind mit Stand vom 11.03.2021%® die Um-
setzungsstande aller Themenfelder dargestellt. Fir das Themenfeld
Gesundheit werden dort von 68 OZG-Leistungen 20 Leistungen® mit
dem Reifegrad 3% dargestellt und gelten damit als OZG-konform um-
gesetzt. Diese Leistungen kdnnen von Blrgerinnen und Bulrger oder
Unternehmen elektronisch beantragt und die erforderlichen Nachweise

elektronisch eingereicht werden.

Anfang des Jahres 2021 sind im Themenfeld Gesundheit testweise
vier der bereits umgesetzten Verwaltungsleistungen online gegangen.
Dies betrifft:

o Die Beschwerde Uber gesetzliche Sozialversicherungstrager
(Uber das Niedersachsische Antragssystem fur Verwaltungsleis-
tungen Online — NAVO),

o die Anzeige der Inbetriebnahme eines neuen Hausbrunnens

nach der Trinkwasserverordnung im Landkreis Osnabriick sowie

o die elektronische Sterbefallanzeige in den Stadten Hameln und

Melle und in diesem Zusammenhang auch

o die Beantragung von Sterbeurkunden flir Bestattungsunterneh-

men in diesen beiden Stadten.

104
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Https://informationsplattform.ozg-umsetzung.de/iNG/app/intro.
Apothekennotdienst, Bewilligung und Finanzierung von Rehabilitationsleis-
tungen, Erfassung von Nebenwirkungen und Verdachtsféllen, Erziehungs-
rente, Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsleben, Medizinregisterauskinfte,
Waisenrente, Witwenrente.

Apothekennotdienst, Bewilligung und Finanzierung von Rehabilitationsleis-
tungen, Erfassung von Nebenwirkungen und Verdachtsfallen, Erziehungs-
rente, Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsleben, Medizinregisterauskinfte,
Waisenrente, Witwenrente.
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Bewertung

Bei der Bewertung des Umsetzungsstands handelt es sich um eine
Momentaufnahme. Gleichwohl miisste das Projekt aus Sicht des LRH

bei der Umsetzung bereits jetzt erheblich weiter fortgeschritten sein.

Bis zum Ende der OZG-Umsetzungsfrist missen die Leistungen im
Themenfeld Gesundheit in allen Bundeslandern online zur Verfiigung
stehen. Dies bedeutet, dass die Lésungen den Aufgabentragern in al-
len Bundeslander friihzeitig vor Ablauf der gesetzlichen Fristen zur
Nachnutzung zur Verfigung gestellt werden miissen, um notwendige
Anpassungen rechtzeitig umsetzen zu kénnen. Nur so wird es méglich

sein, die Dienste fristgerecht einsetzen zu kénnen.

Nach Ansicht des LRH war die Personalausstattung im Ministerium fur
Soziales, Gesundheit und Gleichstellung bereits bei der Ubernahme
dieses Themenfelds nicht dafiir ausgelegt, derartig umfangreiche, zu-
satzliche Aufgaben zu Ubernehmen. Durch die aufgezeigten Verzdge-
rungen ist eine Zielerreichung innerhalb der gesetzlich vorgegebenen
Fristen aus Sicht des LRH akut gefahrdet. Daher halt der LRH die Er-
mittlung der bendétigten Personalressourcen fur die Bearbeitung des
Themenfelds fur erforderlich. Der LRH ist zudem der Auffassung, dass
auch das Ministerium fir Inneres und Sport wegen seiner Gesamtver-
antwortung im OZG-Umsetzungsprozess aufgefordert ist, das Sozial-
ministerium bei der Aufgabenwahrnehmung stéarker als bisher zu un-

terstutzen.

Nur mit einer effizienten und effektiven Herangehensweise sind die
Umsetzungsziele Uberhaupt noch erreichbar. Daher hat der LRH dem
Ministerium fur Soziales, Gesundheit und Gleichstellung weiterhin
empfohlen, eine Projektstruktur aufzusetzen und ein effizientes Pro-
jektmanagement einzusetzen. Hierzu zahlt der LRH vor allem: Eine an-
gemessene Projektorganisation, die Festlegung klarer Verantwortlich-

keiten, eine Zeit- und Ressourcenplanung sowie ein Projektcontrolling.
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Um der Themenfeldbearbeitung das notwendige Gewicht und die not-
wendige Prioritat zu geben, sollte der Staatssekretéar des Sozialminis-

teriums als Auftraggeber des Projekts fungieren.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fUr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung wies in
seiner Stellungnahme darauf hin, dass die Bundesmittel aus dem Kon-
junkturpaket wegen Verzdgerungen im Verfahren noch nicht zur Ver-
flgung stehen. Zudem bestétigte das Ministerium, dass die Verbesse-
rung der personellen Ausstattung nur temporar mit externem Personal
erfolgen kdnne, was nicht zu einem dauerhaften Kapazitats- und Wis-
sensaufbau im Ressort fuhrt.

Das Ministerium fuhrte weiter aus, dass aufgrund der Steigerung der
Anforderungen durch den Bund, wie eine schnellere Umsetzung und
die Eroffnung der systematischen Nachnutzung durch das EfA-Prin-
zip®®, der fachliche und zeitliche Projektumfang deutlich gestiegen sei.
Das zu Beginn des Projekts eingerichtete Projektmanagement war die-
sen Anforderungen nicht gewachsen. Das Ministerium plant daher aus
Mitteln des Konjunkturpakets die Verbesserung der Projektorganisa-
tion und des Projektmanagements. Hierflr soll kiinftig externes Perso-

nal im Umfang von vier Vollzeiteinheiten eingesetzt werden.

Die Stellungnahme des Ministeriums fir Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung bestatigt damit im Wesentlichen die Feststellungen des
LRH. Die nun eingeleiteten MaBnhahmen erfolgen spat und gehen aus
Sicht des LRH nicht weit genug. Sie werden die bestehenden Umset-
zungsprobleme nicht vollsténdig beseitigen. Die Absicht, ausschliel3-
lich externes Personal zusatzlich bereitzustellen, ist zudem aus Sicht
des LRH nicht zielfihrend, da diesem vielfach die erforderliche fachli-

che Expertise fehlt.

106 Siehe Fn. 78.
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8 Finanzierung der Verwaltungsdigitalisierung

Der LRH sieht durch die — insgesamt notwendigen und sinnvol-
len — MalRnahmen der Verwaltungsdigitalisierung erhebliche zu-
satzliche finanzielle Belastungen auf das Land zukommen, die

kunftige Haushalte in nicht kalkulierter Hohe treffen werden.

Die Finanzierung der Mafihahmen der Verwaltungsdigitalisie-
rung ist trotz hoher Investitionsansatze nicht sichergestellt. Fir
eine Gesamtsteuerung und realistische Einschatzungen der Fi-
nanzierungssituation fehlt ein Gesamtuberblick. Daher erwartet
der LRH, dass die Landesregierung den Gesamtfinanzierungs-
bedarf kurzfristig ermittelt und die Zustandigkeit fur die Umset-
zung einschlieBlich der Entscheidungskompetenz eindeutig or-

ganisiert.

Durch effizientere Fachprozesse und Synergien werden kiinftig
Personaleinsparungen moglich, die zur Gegenfinanzierung ge-

nutzt werden sollten.

Haushaltsrisiko Verwaltungsdigitalisierung

Fur den Einsatz der IT stellt der Landeshaushalt jahrlich erhebliche Be-
trage bereit. Im Haushaltsplan sind die Mittel in den Einzelplanen der
Ressorts veranschlagt und verteilen sich dort auf eine Vielzahl von Ka-
piteln. Im Jahr 2021 soll der Aufwand fiir Kosten der IT nach einer Auf-
stellung der Landesregierung rd. 555 Mio. € betragen.!?” Diese Aufstel-
lung enthélt allerdings nach Auffassung des LRH noch erhebliche Un-
wagbarkeiten. Insbesondere im Bereich der Fachverfahren® beinhal-
tet die Aufstellung nach Erkenntnissen des LRH nur einen Teil der Ge-

samtausgaben.

107 Unterrichtung des Ausschusses fiir Haushalt und Finanzen tber Kosten der
IT, 101. Sitzung am 30.09.2020.

108 Fachverfahren sind Softwareprodukte, die in den Fachverwaltungen der Er-
fullung einer oder mehrerer konkreter Verwaltungsaufgaben dienen.
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Nach den Erkenntnissen des LRH sind viele IT- bzw. IT-nahe Ausga-
ben insbesondere im Bereich der Fachverfahren in den Einzelplanen
der Ressorts veranschlagt, wo sie nicht als IT-Ansétze zu identifizieren
sind, weil sie der Fachaufgabe zugerechnet werden. Diese Ansatze
fehlen zumindest in Teilen bei der Gesamtbetrachtung und bei der Kal-
kulation von Folgekosten. Gleiches gilt fur in diesen Bereichen einge-

setztes Personal und die daraus entstehenden Personalausgaben.

Die Verwaltungsdigitalisierung kann nur erfolgreich sein, wenn auch
die Umsetzung sowie der Betrieb dauerhaft und vollstandig auf einer
belastbaren Berechnungs- und Haushaltsgrundlage finanziert werden.

Aktuell bildet der MafRRnahmenfinanzierungsplan des Sondervermo-
gens Digitalisierung mit Mitteln in Hohe von rd. 230 Mio. € fur Projekte
der Verwaltungsdigitalisierung einen erheblichen Schwerpunkt. Von
dieser Gesamtsumme sind rd. 140 Mio. € fur Investitionen zur Bereit-
stellung der erforderlichen Basisinfrastruktur vorgesehen.'®® Diese flr
das Programm Digitale Verwaltung in Niedersachsen (DVN)!'° vorge-
sehenen Mittel decken lediglich einen Teil der ehemals fur die Umset-
zung des Handlungsplans Digitale Verwaltung geplanten
ca. 167 Mio. € Investitionskosten. Fir den dariiber hinausgehenden
Finanzierungsbedarf, beispielsweise fr Betriebs- und Personalkosten,
hat die Landesregierung It. Auskunft des Ministeriums fir Inneres und
Sport ,bisher fur die bis ins Jahr 2021 in Betrieb zu nehmenden Kom-
ponenten Vorsorge getroffen®. Weitere Mittelanmeldungen fiir die
Folgejahre wiirden folgen. Die Finanzierung der Ma3nahmen der Ver-
waltungsdigitalisierung ist daher bisher flr den Zeitraum der Mittelfris-
tigen Planung!! trotz bereits hoher Investitionsanséatze nur teilweise

sichergestellt.

109 Unterrichtung des Ausschusses fiir Haushalt und Finanzen zum 4. Quartals-
bericht Sondervermdgen Digitalisierung, 110. Sitzung am 24.02.2021.

110 Ministerium fir Inneres und Sport, Programm ,DVN*, Version 1.0, 11.10.2018.

11 Mittelfristige Planung 2020 - 2024.
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Der LRH hat die aus seiner Sicht unzureichende Finanzierung bereits
mehrfach, u. a. in seiner Beratenden AuRerung ,Verwaltungsdigitali-
sierung”“ vom 13.01.2021, thematisiert'!2. Das Finanzministerium sah
bisher keinen Anlass, im Rahmen der Haushaltsplanung zusatzliche
Haushaltsmittel zentral bereitzustellen bzw. den Bedarf zentral zu steu-

ern.

Bisher gilt, dass die Mehrbedarfe des Ministeriums fir Inneres und
Sport fUr zentrale Komponenten im Einzelplan 03 gegenzufinanzieren
sind. Fur die Finanzierungsbedarfe in den Fachressorts, u. a. fur die
Ertuchtigung der Fachverfahren, sind die dortigen Einzelplane heran-

zuziehen.

Der LRH erwartet durch den Digitalisierungsprozess einen Aufwuchs
an unbedingt notwendiger technischer Infrastruktur. Aus diesem Grund
ist mit erheblich steigenden jahrlichen Betriebs- und Unterhaltungsaus-
gaben zu rechnen. Zudem werden in den nachsten Jahren weitere
MalRnahmen der Verwaltungsdigitalisierung in den einzelnen Ressorts
erforderlich sein, um nahezu alle Verwaltungsprozesse zu transformie-
ren. Hierfiir sind auch erhebliche personelle Ressourcen erforderlich,

die fur die Durchflihrung bereitgestellt werden missen.

Fehlender Gesamtiiberblick

Derzeit verfugt die Landesregierung liber keinen umfassenden Uber-
blick zum kurzfristigen und dauerhaften Finanzierungsbedarf fur die
Verwaltungsdigitalisierung. Auch deshalb ist der LRH der Auffassung,
dass die haushaltsmafige Vorsorge durch die Landesregierung unzu-
reichend ist. Damit mangelt es nicht nur an der notwendigen Transpa-
renz, sondern insbesondere kann eine sinnvolle Prioritdtensetzung

nicht erfolgen.

112 Drs. 18/8635.
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Den fehlenden Gesamtuberblick fur Finanzierungsbedarfe und Ausga-
ben im Bereich der IT hat der LRH bereits mehrfach bemangelt.*® Der
Haushaltsgesetzgeber teilte die Auffassung des LRH.'* Die Landes-
regierung wurde aufgefordert, bereits bei der Haushaltsaufstellung die
IT-Bedarfe zu kennzeichnen und in einem Vorbericht oder einer Anlage

zum Haushaltsplan standardmafig darzustellen.

Die Landesregierung setzte diese Forderungen bisher nicht vollstandig
um, sodass jahrlich parallel zum Haushaltsaufstellungsverfahren eine
gesonderte Aufstellung vom Ministerium fir Inneres und Sport neu er-
hoben werden muss.'** Es besteht damit weiterhin kein Gesamttiber-
blick Gber die IT-Ansatze im Haushalt. Der IT-Bereich und seine Finan-
zierung entzieht sich wegen der zersplitterten Veranschlagung einer
Gesamtsteuerung. Der LRH halt weiterhin an seiner Auffassung fest,
dass es fir eine notwendige Steuerung problematisch ist, dass der Ge-
samtaufwand der IT-Ausgaben nicht unmittelbar und vollstandig aus
dem Haushalt ablesbar ist.

Kinftige Finanzbedarfe

Die begonnene Verwaltungsdigitalisierung verscharft das Problem des
mangelnden Uberblicks weiter, weil der Haushaltsmitteleinsatz fiir die
IT massiv angestiegen ist und weiter ansteigen wird. Darlber hinaus
fehlt der Landesregierung der Uberblick, wie sich die IT-Ausgaben

kunftig weiterentwickeln werden.

Die Landesregierung sollte daher den kinftigen Finanzierungsbedarf

zeitnah ermitteln. Er sollte mindestens folgende Positionen umfassen:

. Zentrale Investitionsbedarfe,
. Investitionsbedarfe der Ressorts,

o dauerhafte Betriebsausgaben,

113 Jahresbericht 2014, S. 162, ,Was kostet die IT?“; Jahresbericht 2019, S. 234,
LKosten der IT".

114 Anlage zu Drs. 17/1991, Nr. 49; Anlage zu Drs. 18/4745, Nr. 38.

115 Siehe. Fn. 107.
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o kurzfristige und langfristige Personalausgaben sowie

o kunftige Ersatzbeschaffungen.

Diese Bedarfe sollten fortan mit der gebotenen Prioritat und Transpa-
renz in den kommenden Haushaltsaufstellungsverfahren und in der

Mittelfristigen Planung bertcksichtigt werden.

Das bisherige Vorgehen bertcksichtigt nicht ausreichend, dass Vorha-
ben dieser GréRenordnung neben einer Anschubfinanzierung im Be-
reich der Investitionen zunachst zu Mehrbedarfen fihren. Nicht alle
Ressorts sind nach den Prifungserkenntnissen des LRH in der Lage,
dies aus bestehenden Ansatzen darzustellen. Die Mehrbedarfe betref-
fen Personalkosten, Betriebskosten, Sachausgaben und auch Er-
satzinvestitionen. Diese Belastungen bergen ein erhebliches Risikopo-
tenzial. Sie entstehen insbesondere fir die Ertlichtigung und den Er-
satz von Fachverfahren, die vollstandige Umsetzung des Programms
DVN, die Digitalisierung der internen Verwaltungsprozesse sowie tem-
poréare und dauerhafte Personalausgaben. Der LRH geht daher von
einem erheblichen finanziellen Mehraufwand in Hohe von mehreren
hundert Millionen Euro zusatzlich aus, der auf das Land zukommt und

kunftige Haushalte belasten wird.

Klnftige Einsparungen

Mit dem Kabinettsbeschluss zum Handlungsplan ,Digitale Verwaltung
und Justiz“ sowie zum Programm DVN stellt die Landesregierung fest,
dass ,den langfristig erwarteten und zu gegebener Zeit zu erbringen-
den Einsparungen kurzfristig finanzielle und personelle Mehrbedarfe

gegenuber stehen“ 116,

116 Ministerium fir Inneres und Sport, Handlungsplan ,Digitale Verwaltung und
Justiz“, Version 1.0, 11.10.2018.
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Der LRH teilt diese Ansicht und geht von kiinftigen Einsparungen durch
Effizienz- und Effektivitatssteigerungen aus, einer sogenannten ,Digi-

talisierungsrendite®.

Der Umfang moglicher Personaleinsparungen ist derzeit jedoch noch
ungewiss. Nach Erreichen des Wirkbetriebes und mdglichst medien-
bruchfreier digitaler Bearbeitung ist dieser jeweils durch eine Personal-
bedarfsbemessung zu ermitteln und bei der Haushaltsaufstellung zu
bertcksichtigen. Die zu erwartenden Synergien kénnen zur Gegenfi-
nanzierung der derzeit und kiinftig erforderlichen Anschubfinanzierun-

gen herangezogen werden.

Um friihzeitig die Weichen fir den Vollzug der Digitalisierungsrendite
im Landeshaushalt sicherzustellen, sollte die Landesregierung umge-
hend MalRnahmen konkretisieren. Daher schlagt der LRH vor, fur alle
Ressorts bereits jetzt die kiinftige Einsparung von Stellen anteilig ver-
bindlich als Teil der ,Digitalisierungsrendite” zu vereinbaren.'’ Dies
kénnte dann als Grundlage dafir dienen, den Ressorts die erforderli-
che Anschubfinanzierung und ggf. auch mogliche zusétzliche dauer-
hafte Bedarfe bei IT-Ausgaben durch den Gesamthaushalt zur Verfu-

gung zu stellen.

Stellungnahme der Landesregierung

Das Niederséachsische Ministerium firr Inneres und Sport hat zu diesem
Jahresberichtsbeitrag Stellung genommen. Die Stellungnahme bezieht
sich dabei vorrangig auf die Bereiche, die in der eigenen Verantwor-
tung des Ministeriums liegen und direkt von ihm zu vertreten sind. Viele
der im Beitrag angesprochenen Feststellungen und Empfehlungen be-
zieht der LRH aber auf die gesamte Landesregierung mit ihren nach-
geordneten Verwaltungsbereichen. Gerade im Bereich der fachlichen
IT besteht kein umfassender Uberblick uber inhaltliche Fragen und

Fragen der Finanzierung.

17 Mittels Wegfallvermerken, vgl. § 21 Abs. 1 LHO.
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Die Stellungnahme des Ministeriums fur Inneres und Sport belegt,
dass die Landesregierung keinen Gesamtiiberblick Uber die Finanzie-
rungsbedarfe im Bereich der IT hat und Uber keine wirkungsvolle Ge-

samtsteuerung in diesem Bereich verfligt.

Das Finanzministerium wies in seiner Stellungnahme daraufhin, dass

o investive Mittel im Sondervermdgen Digitalisierung und zusatzli-
cher Betriebsmittel im zentralen Ansatz des Facheinzelplans be-
reitgestellt wurden,

o die Steuerung der Verwaltungsdigitalisierung durch das feder-
fihrende Ressort erfolgen wirde und

o kinftig erforderliche Haushaltsmittel im Rahmen der Prioritéten-
setzung von Landesregierung und Haushaltsgesetzgeber unter
Beachtung einer wirtschaftlichen und sparsamen Verwendung

bereitgestellt wirden.

Zu der vom LRH an das Finanzministerium gerichteten Forderung, die
umgehende Ermittlung aller Bedarfe fur einen Gesamttberblick zu ini-
tiieren, um anschlieend eine finanzielle Gesamtsteuerung und eine
sinnvolle Prioritatensetzung umsetzen zu kdnnen, hat sich das Finanz-

ministerium nicht geauf3ert.

Der LRH hélt an seiner Auffassung fest, dass bisher erkennbare Ge-
samthaushaltsmittelbedarf umfassend ermittelt werden sollte und dass
ein Gesamtuberblick erforderlich ist, der die Bedarfe und Maf3nahmen
aller Ressorts im Blick hat. Andernfalls drohen erhebliche Haushalts-
belastungen, die bisher nicht bekannt und in den Planungen nicht be-

ricksichtigt sind.

Die Stellungnahmen bestéatigen nach Einschatzung des LRH, dass die
Finanzierung der MaRnahmen der Verwaltungsdigitalisierung derzeit

nicht sichergestellt ist.
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9 Informationstechnik an der Hochschule Hannover

Die Hochschule Hannover hat die Zustandigkeiten des IT-Be-
triebs zwischen der zentralen Hochschul-IT und den einzelnen
Fakultaten nicht vollstdndig geklart. Die daraus resultierenden
organisatorischen Defizite belasten die Wirtschaftlichkeit des
IT-Betriebs.

Zudem stellte der LRH erhebliche Defizite im Bereich der IT-Si-

cherheit fest.

Hintergrund

Im Landes-IT-Konzept fir Hochschulen in Niedersachsen 2019 - 2024
wird betont, dass die Verflgbarkeit von IT-Diensten fir die Funktions-
fahigkeit sowie die Zukunfts- und Wettbewerbsfahigkeit der Hochschu-
len zunehmend bedeutsam sei. Damit gehe die stetige Herausforde-
rung der Finanzierbarkeit der notwendigen IT einher. Entsprechend in-
tensiv mussten sich die Hochschulen um Effizienzsteigerungen bemd-

hen.118

Vor diesem Hintergrund prifte der LRH auf der Basis der luK-Mindest-
anforderungen der Rechnungshofe des Bundes und der Lander!'®, der
Checkliste Informationssicherheitsmanagement!?° und der Grundsétze
fur die Verwaltungsorganisation des Bundes und der Lander?! die

Informationstechnik an der Hochschule Hannover.

118 Landes-IT-Konzept fir Hochschulen in Niedersachsen 2019 - 2024, S. 1.

119 Mindestanforderungen der Rechnungshéfe des Bundes und der Lander zum
Einsatz der Informations- und Kommunikationstechnik — Leitlinien und ge-
meinsame MalRstabe fiur luK-Prifungen — (luK-Mindestanforderungen).

120 Grundsatzpapier zum Informationssicherheitsmanagement der Rechnungs-
hofe des Bundes und der Lander.

121 Grundsétze fir die Verwaltungsorganisation der Rechnungshéfe des Bundes
und der Lander.
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Keine einheitliche Aufgabentrennung

Die Hochschule Hannover betreibt ihre Informationstechnik nicht ein-
heitlich. Die Aufgabenwahrnehmung erfolgt teils zentral, teils dezen-

tral.

Die zentrale Hochschul-IT ist fir den gesamten IT-Betrieb der zentra-
len Hochschulverwaltung zustandig. Zudem fungiert sie als
IT-Dienstleister fur die funf Fakultaten und bietet diesen technische Ba-
sisdienste und verschiedene IT-Services an. Eine verbindliche Doku-
mentation, welche Dienste die Hochschul-IT den Fakultaten zu wel-
chen Konditionen anbietet, mithin einen Servicekatalog, gibt es nicht.

Die Fakultaten haben ihren IT-Betrieb unterschiedlich organisiert. Zwei
Fakultaten weisen jeweils zwei voneinander unabhéngige IT-Einheiten
auf. In weiteren zwei Fakultaten erfolgt die IT-Administration vorrangig
durch Laboringenieurinnen und Laboringenieure. Die jeweilige perso-
nelle Ausstattung basiert auf den Budgetverhandlungen zwischen den
Fakultaten und der Hochschulleitung.

Die IT-Einheiten agieren organisatorisch getrennt von der Hochschul-
IT. Welche Leistungen die Fakultaten mittels ihrer IT-Einheiten selbst
erbringen und welche Leistungen der Hochschul-IT sie nutzen, ent-
scheiden die Fakultaten weitgehend selbst; eine grundsatzliche Nut-
zungsverpflichtung besteht nicht. Im Ergebnis ist eine uneinheitliche
Aufgabentrennung zwischen der Hochschul-IT und den einzelnen Fa-

kultaten festzustellen.

Die Einigung auf eine einheitliche und verbindliche Aufgabentrennung
ist bisher nicht gelungen. Die Fakultaten fordern ein verbindliches Leis-
tungsangebot der Hochschul-IT, weil sie ohne verbindliche IT-Services
und Service-Level der Hochschul-IT ihre IT-Einheiten nicht reduzieren
oder aufgeben wollen. Ohne Servicekatalog sei nicht absehbar, ob die
IT-Services bedarfsgerecht und die Reaktionszeiten der Hochschul-IT

ausreichend waren. Die Hochschul-IT ist der Auffassung, sie kénne
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kein verbindliches Leistungsangebot vorhalten, ohne dass die Fakulta-
ten die Nutzung garantieren. Zudem wurden ihr die daftr erforderlichen
personellen Ressourcen nicht zur Verfigung stehen. Im Falle der Zent-
ralisierung von IT-Aufgaben seien bedarfsgerechte personelle Ver-

schiebungen zur Hochschul-IT notwendig.

Keine Personalbedarfsbemessungen

Den Ausstattungen der Hochschul-IT und der dezentralen IT-Einheiten
liegen keine Personalbedarfsbemessungen zugrunde. Die Zuordnung
der entsprechenden Budgets erfolgt in den jahrlichen Haushaltsver-
handlungen. Wenngleich die Hochschulleitung diese verantwortet, be-
zeichnet sie die gegenwartige Verteilung der IT-Budgets als historisch
gewachsen und sieht ein Missverhaltnis zulasten der Hochschul-IT.

Der LRH kritisiert die uneinheitliche und unverbindliche Aufgabentren-
nung zwischen der Hochschul-IT und den einzelnen Fakultaten. Dies
fuhrt zu unndtigen Schnittstellen, zu Redundanzen und ausbleibenden
Synergieeffekten im IT-Betrieb. Mit Blick auf die zentralen und dezent-
ralen IT-Einheiten kritisiert der LRH zudem, dass die Zuordnung der
IT-Ressourcen nicht auf der Basis von Personalbedarfsbemessungen

erfolgt.

Der LRH erwartet, dass die Aufgabentrennung verbindlich abgestimmt
und das zentral zu erbringende Leistungsangebot in einem Serviceka-
talog transparent dokumentiert wird. Auf Basis der geklarten Zustan-
digkeiten sollten Personalbedarfsbemessungen durchgeftihrt und um-

gesetzt werden.

Unzureichende Informationssicherheit

Die Gewahrleistung der Informationssicherheit hat fir alle dffentlichen
Einrichtungen, so auch fir die Hochschulen, eine Giberragende Bedeu-
tung. Sicherheitsliicken kdnnen zu Storfallen fuhren, welche beispiels-

weise eine unberechtigte Kenntnisnahme, die Veranderung und auch
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den Verlust von Daten zur Folge haben kénnen. Solche Ereignisse fuh-
ren zu einem erheblichen Vertrauensverlust gegeniber staatlichen Or-

ganisationen.

Die Rechnungshéfe des Bundes und der Lander haben in ihren Min-
destanforderungen zum Einsatz von Informationstechnik'?? solche Be-
drohungslagen beriicksichtigt und die wesentlichen Handlungsfelder
beschrieben. Die MaR3stabe der Hochschulen sind in diesem Kontext
das Niedersachsische Hochschulgesetz'?® (NHG) in Verbindung mit

der Datenschutzgrundverordnung?* (DSGVO).

Die Prufung durch den LRH ergab, dass die Hochschule Hannover we-
sentliche Anforderungen nicht erfullte:

o Kein Informationssicherheitsbeauftragter

Das Hochschulprasidium tragt die Verantwortung fur die IT-Si-
cherheit. Zwecks Unterstlitzung sollte dieses Gremium eine In-
formationssicherheitsbeauftragte bzw. einen Informationssicher-
heitsbeauftragten (ISB) bestellen.'?® Diese Rolle sollte nicht, wie
an der Hochschule Hannover geschehen, in Teilen durch den
Leiter der Hochschul-IT wahrgenommen werden. In einem sol-

chen Fall sind Interessen- und Rollenkonflikte zu erwarten.

. Keine Informationssicherheitsleitlinie

Fir welche Zwecke, mit welchen Mitteln und mit welchen Struk-
turen eine Hochschule ihre Informationssicherheit verfolgt, wird
in der Leitlinie zur Informationssicherheit (ISLL) beschrieben.

Diese allgemeinen Zielvorgaben werden dann in einer oder in

122 Siehe Fn. 119.

123 NHG in der Fassung vom 26.02.2007 (Nds. GVBI. S. 69)

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

125 BSI-Standard 100-2-IT-Grundschutz-Vorgehensweise, Version 2.0, Kapi-
tel 3.4.
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mehreren Sicherheitsrichtlinien konkretisiert. Die Hochschule
Hannover hat eine solche Leitlinie bisher nicht vollstandig umge-

setzt.

o Keine systematischen Sicherheitseinweisungen

Die Leitung der Hochschule Hannover stellte ihren Beschéftigten
hausinterne Regelungen sowie Grundsatze zum sicheren Um-
gang mit der Informationstechnik durch E-Mails, im Intranet so-
wie mittels Schulungen zur Verfiigung. Diese Vorgaben der
Hochschulleitung waren nicht in allen Fakultaten bekannt.

o Keine ausreichenden Sicherheitsvorkehrungen

An der Hochschule Hannover bestand eine Mehrzahl dezentraler
Serverrdaume. Die Hochschule kann die erforderlichen rechner-
raumspezifischen Schutzvorkehrungen nicht durchgehend ge-
wahrleisten. Dies gefahrdet die Informationssicherheit der Hoch-

schule erheblich.

Wiirdigung und Stellungnahme der Landesregierung

Der LRH erwartet, dass die aufgefihrten Defizite im Bereich der IT-
Sicherheit und des Datenschutzes zeitnah beseitigt und der Runder-
lass des Ministeriums fur Inneres und Sport zur Nutzung und Ausstat-

tung von Systembetriebsraumen??® zukuinftig beachtet werden.

Der LRH halt es flr geboten, dass das Ministerium fir Wissenschaft
und Kultur die Mafhahmen der Hochschule Hannover zur zeitnahen

Beseitigung der benannten Defizite begleitet.

126

Nutzung und Ausstattung von Systembetriebsraumen. Gemeinsamer Rund-
erlass des MI, der StK und der Uibrigen Ministerien vom 17.06.2019 (Nds. MBI.
S. 1000).
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Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur kiindigte an, die Mal3nah-
men entsprechend begleiten zu wollen. Das weitere Vorgehen bleibt

abzuwarten.
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10 Fehlende Steuerung bei der Einfihrung von Hochschulsoftware

Die Einfuhrung von Software an den Hochschulen wird vom Mi-
nisterium fir Wissenschaft und Kultur nur unzureichend gesteu-
ert. Dies fuhrte zu hochschulindividuellen Losungen, die u. a. Ko-
operationen sowie der Etablierung effizienter Servicestrukturen
entgegenstanden und damit dem Land vermeidbare Mehrkosten

verursachten.

Das Ministerium muss die Implementierung kostenintensiver
Softwaresysteme an den Hochschulen insbesondere unter Wirt-
schaftlichkeitsaspekten friihzeitig steuern und dabei auf einheit-

liche Losungen hinwirken.

Frihere Erfahrungen mit der Einfuhrung unterschiedlicher Software

Ab Mitte der 90er-Jahre fuihrten die Hochschulen schrittweise das kauf-
mannische Rechnungswesen ein. Dafur implementierten die Universi-
tat Oldenburg, die Technische Universitat Clausthal und die Fachhoch-
schule Osnabriick als Modellhochschulen die Software SAP R/3 und
passten sie jeweils individuell an ihre Bedirfnisse an. Aufgrund eines
Kabinettsbeschlusses aus dem Jahr 1997 sollten die Gibrigen Universi-
taten und Fachhochschulen die Software Baan ERP+ nutzen.'?’ In den
Jahren 1999 und 2000 setzten die Universitaten Vechta und Osna-
brick sowie alle Gibrigen Fachhochschulen den Beschluss der Landes-

regierung um.

Eine Begutachtung der Beschaffungsantrage der verbliebenen Univer-
sitaten??® im Februar 2000 durch die Deutsche Forschungsgemein-

schaft hatte zur Folge, dass im Rahmen des Projekts ,Uni 2001 fur die

127 Kabinettsbeschluss vom 08.07.1997 zur flachendeckenden Einfiihrung eines
integrierten automatisierten Haushaltswirtschaftssystems. Auf dieser Grund-
lage schloss das Land Niedersachsen mit der Firma Baan am 04.03.1998 ei-
nen Generalunternehmervertrag.

128 Ausnahme war die Universitat Gottingen, die die Software SAP R/3 eigen-
stéandig einfuihrte (SAP-Eigenentwicklung).
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Hard- und Software eine neue Ausschreibung erfolgte. Den Zuschlag
erhielt der Anbieter SAP.

Daraufhin errichtete das Ministerium gemeinsam mit den beteiligten
Hochschulen das Niedersachsische Hochschulkompetenzzentrum fur
SAP!?%, Das Kompetenzzentrum entwickelte die SAP-Software zu ei-
nem niedersachsischen Hochschulreferenzmodell weiter, das speziell
auf die Bedurfnisse der niedersachsischen Hochschulen zugeschnit-

ten war.

Das Ministerium sah davon ab, das Referenzmodell verpflichtend vor-
zugeben.™® Dennoch flhrten alle Hochschulen, die mit der Baan-Soft-
ware gestartet waren, nach und nach das SAP-Referenzmodell ein.
Dieser Umstellungsprozess dauerte bis ins Jahr 2014. Das Schluss-
licht bildete die Fachhochschule Hannover, die ihre Software sogar
zweimal wechselte. So stellte die Hochschule ihre Software im Jahr
2005 zunéchst von Baan auf das System eines anderen Anbieters um
und entschied sich im Jahr 2014 fir das SAP-Referenzmodell. Dies
hatte im Ergebnis dreifache Einfiihrungs- und Umstellungskosten zur
Folge.

Das Ziel einer Vereinheitlichung der Hochschulsoftware wurde
dadurch zwar weitgehend, jedoch nicht vollstandig erreicht. Eine Aus-
nahme bilden die drei Modellhochschulen sowie die Universitat Géttin-

gen, die ebenfalls auf eine Eigenentwicklung setzte.

Uneinheitlichkeit der Software als ein wesentlicher Grund fir das

Scheitern einer Verwaltungskooperation

Im Jahr 2009 verpflichtete der Gesetzgeber die Fachhochschule Wil-

helmshaven/Oldenburg/Elsfleth und die Universitat Oldenburg sowohl

129 Die Griindung erfolgte im Jahr 2000 als zentrales Kompetenz- und Koordinie-
rungszentrum flr SAP (CCC). Es erhielt zunachst eine Anschubfinanzierung
durch das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur. Seit dem Jahr 2003 wird
es allein von den beteiligten Hochschulen finanziert.

130 Verwaltungsvereinbarung vom 22.11.2005.
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im akademischen als auch im Verwaltungsbereich zur Kooperation.3!
Vorgesehen war u. a., dass die Universitat Oldenburg nach Weisung
und im Namen der Fachhochschule zentrale Verwaltungsaufgaben
wahrnehmen sollte, insbesondere in den Bereichen Personal- und Fi-

nanzverwaltung.!?

Nach den Feststellungen des LRH wurde die gesetzlich geregelte Ver-
waltungskooperation von den beteiligten Hochschulen jedoch Gberwie-
gend nicht umgesetzt. Ein wesentlicher Grund hierfir lag in der unter-

schiedlichen Software.133

Die Fachhochschule Wilhelmshaven/Oldenburg/Elsfleth nutzte zum
damaligen Zeitpunkt noch die Baan-Software, wahrend die Universitéat
Oldenburg auf ihre SAP-Eigenentwicklung zurlckgriff. Zwar fuhrte die
Fachhochschule Wilhelmshaven/Oldenburg/Elsfleth im Jahr 2012 ver-
einbarungsgemall das SAP-Referenzmodell ein; die Universitat
Oldenburg lehnte jedoch eine Umstellung ihrer Software ,aus Kosten-
grunden® ab, sodass im Bereich der Finanzverwaltung keine Koopera-

tion der Hochschulen zustande kam.

Auch in der Personalverwaltung kam es lediglich punktuell zu einer Zu-
sammenarbeit, weil die unterschiedliche Software einer organisatori-
schen Integration der Personalverwaltung der Fachhochschule in die
der Universitat Oldenburg entgegenstand. Nennenswerte Synergieef-

fekte blieben daher aus.

Fehlende Steuerung des Ministeriums bei der Einfihrung von integrier-

ten Campusmanagementsystemen

Gegenwartig fuhren die Hochschulen in Niedersachsen integrierte

Campusmanagementsysteme ein. Dabei handelt es sich um komplexe

181 Gesetz zur Entwicklung der Fachhochschulen in Niedersachsen vom
18.06.2009 (Nds. GVBI. S. 280).

132 Artikel 2, 8 3 Abs. 2 Satz 2 des Gesetzes zur Entwicklung der Fachhochschu-
len in Niedersachsen.

133 Jahresbericht 2020 — Teil 2, S. 114 ,Misslungene Hochschulkooperation®.
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IT-Systeme, die Geschéftsprozesse entlang des sogenannten studen-
tischen Lebenszyklus abbilden sollen. Hierzu gehéren Kernprozessfel-
der wie Bewerbungsverfahren, Studienplatzvergabe, Studierendenma-
nagement, Prifungswesen sowie die Organisation von Studiengan-
gen. Die Einflhrung dieser Software, die schrittweise in Form mehrjéh-
riger Projekte erfolgen soll, ist mit hohen Anschaffungs-, Personal- und

Folgekosten verbunden.

Die Hochschulen implementieren Uberwiegend das System
HISinOne.134 Um sich bei der Umsetzung und dem Betrieb des Sys-
tems gegenseitig unterstiitzen zu kénnen, grindeten sie im Jahr 2013

ein Kompetenznetzwerk.

Davon abweichend wéahlte die Stiftung Fachhochschule Osnabriick die
Software CampusNet aus. Die Stiftung Universitat Lineburg entschied
sich in Kooperation mit der Universitat Graz fur das System CAMPUS-

online.

Die Universitat Hannover befindet sich im Umstellungsprozess auf das
Campusmanagementsystem des Anbieters SAP*®, Sie lasst die Ein-
fihrung dieses Moduls vom Kompetenzzentrum fiir SAP koordinieren,
das kiinftig auch die Nutzerbetreuung im Regelbetrieb Ubernehmen
soll. Das Kompetenzzentrum erstellt ein Referenzmodell, das anschlie-
Bend auch von den ubrigen niedersachsischen Hochschulen genutzt

werden kann.

Damit fiihren die Hochschulen gegenwartig vier unterschiedliche Cam-
pusmanagementsysteme ein. Eine hochschulliibergreifende Standar-
disierung der Software existiert nicht. Dieser Umstand wird im IT-Kon-
zept des Landes firr die Hochschulen kritisch bewertet.**® Auch das

Ministerium fur Wissenschaft und Kultur favorisierte eine einheitliche

134 Dies ist die Software der HIS Hochschul-Informations-System eG, die in di-
rekter Tragerschaft der Hochschulen steht. Diese in Hannover anséassige
Firma bezeichnet sich selbst als ,Softwarehaus der Hochschulen®.

15 Modul SAP Student Lifecycle Management (SLcM).

136 Landesarbeitskreis Niedersachen fiir Informationstechnik/Hochschulrechen-
zentren (LANIT): Landes-IT-Konzept fir Hochschulen in Niedersachsen 2019
bis 2024, S. 28.
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Softwareldsung. Gegeniber den Hochschulen konnte es sich jedoch
nicht durchsetzen. Diese machten geltend, dass eine Vereinheitlichung
zum gegenwartigen Zeitpunkt aufgrund des unterschiedlichen Fort-
schritts und der bereits getatigten Investitionen weder verhaltnismafig
noch wirtschaftlich sei. Im Ubrigen beriefen sie sich auf die Hochschul-

autonomie.

Wirdigung

Die geschilderten Beispiele belegen aus Sicht des LRH, dass bei der
Einfihrung von Hochschulsoftware eine zentrale Steuerung durch das
Ministerium zwingend erforderlich ist, um wirtschaftliche Nachteile fur
das Land abzuwenden. So vergingen bereits im Rahmen der Einflih-
rung des kaufmannischen Rechnungswesens mehrere Jahre, die
durch mehrfache Umstellungen der Softwaresysteme gekennzeichnet
waren und die zu vermeidbaren Mehrfachkosten fur das Land fuhrten.
Mit der weitgehenden Etablierung des SAP-Referenzmodells ist diese
Problematik nach langer Zeit zwar annahernd gel6st, jedoch nicht voll-
standig behoben. Dies zeigt die fehlgeschlagene Kooperation der Uni-
versitdt Oldenburg mit der Fachhochschule Wilhelmshaven/Olden-
burg/Elsfleth. Hierbei lag der wesentliche Grund fiir das Scheitern in
der Inkompatibilitéat der Software, weil die Universitat Oldenburg als
ehemalige Modellhochschule nicht bereit war, sich von ihrer Eigenent-

wicklung zu l6sen und stattdessen das Referenzmodell einzufiihren.

Nach Auffassung des LRH ist die hochschullibergreifende Kompatibi-
litat der Softwaresysteme von erheblicher Bedeutung, weil sie die
Grundlage moglicher Kooperationen zwischen Hochschulen bildet.
Diese Art der Zusammenarbeit kann kinftig noch bedeutsamer wer-
den, weil aufgrund der zumindest mittelfristig angespannten Haus-
haltslage des Landes Kooperationen und anderweitige zentrale Wahr-
nehmungen von Hochschulverwaltungsaufgaben eine effiziente Op-
tion sein kbnnen, um Einsparungen zu realisieren, ohne den Bereich
von Forschung und Lehre zu beeintrachtigen. Wirtschatftlich sinnvoll

kénnen derartige Kooperationen jedoch nur umgesetzt werden, wenn
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hierfir die Voraussetzungen in Form einheitlicher Softwaresysteme

gegeben sind.

Bei der gegenwartigen Einflhrung integrierter Campusmanagement-
systeme scheinen sich die Fehler aus der Vergangenheit zu wiederho-
len: Entgegen dem Landes-IT-Konzept verfolgen die Hochschulen er-
neut individuelle Lésungen, und das Ministerium unterlasst es, gegen-
Uber den Hochschulen mit der gebotenen Konsequenz auf die Verwen-

dung einheitlicher Softwaresysteme hinzuwirken.

Die von den Hochschulen fiir sich reklamierte Hochschulautonomie hat
gegenuber dem fur den gesamten oOffentlichen Bereich geltenden
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zurtickzutreten. Es
ist nicht langer hinnehmbar, dass sich die Hochschulen unter Hinweis
auf ihre Autonomie einer zukunftsféahigen einheitlichen Softwareldsung

entziehen.

Nach Auffassung des LRH ist das Ministerium aufgrund der gesetzlich
verankerten staatlichen Verantwortung fur das Hochschulwesen ver-
pflichtet, die Einfihrung einheitlicher Softwaresysteme selbst zu steu-
ern und notfalls auch mit aufsichtsrechtlichen Malinahmen durchzuset-

zen.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium ist der Auffassung, dass die Vernetzung der Hoch-
schulen im Vordergrund stehe. So unterstiitze das Ministerium im Zu-
sammenhang mit der Einfihrung der Campusmanagementsysteme
sowohl das Kompetenznetzwerk HISinOne als auch das Projekt der
Universitat Hannover, dessen Konzeption die Méglichkeit des spateren
Einstiegs weiterer Hochschulen beinhalte. Allerdings musse die Wirt-
schaftlichkeit eines derartigen Wechsels in Bezug auf Lizenzgebihren
sowie Migrations- und Implementierungskosten im jeweiligen Einzelfall

geprift werden.
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Das Ministerium weist zudem auf die aktuelle Initiative ,Hochschule.
digital Niedersachsen*®*’ hin, mit der es gemeinsam mit den Hoch-
schulen den wirtschaftlicheren, effizienteren und Kompetenzen bin-
delnden Transfergedanken im Bereich der Digitalisierung durch Ver-

netzung der Hochschulen vorantreiben will.

Erwiderung des LRH

Der LRH hat erhebliche Zweifel, ob mit der angestrebten Vernetzung
der Hochschulen im Rahmen der Initiative ,Hochschule.digital Nieder-
sachsen® eine Vereinheitlichung der Verwaltungssoftware erreicht wer-
den kann. Vielmehr ist zu befiirchten, dass die Initiative Uber einen Er-
fahrungsaustausch nicht hinauskommt. Die vom LRH geforderte ziel-
gerichtete Steuerung durch das Ministerium vermag sie jedenfalls nicht

ZU ersetzen.

187 Ziel dieses Verbunds der niederséachsischen Hochschulen ist es, in den kom-
menden drei bis finf Jahren eine hochschuliibergreifende Digitalisierungs-
strategie fur Niedersachsen zu erarbeiten und umzusetzen. Finanziell unter-
stutzt wird der Aufbau der ,Hochschule.digital Niedersachsen“ durch Landes-
mittel und Mittel der VolkswagenStiftung in Hohe von 21,75 Mio. €. Dieser
Verbund soll Teil des Hochschulentwicklungsvertrags ab dem Jahr 2022 wer-
den.
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Offentliches Bauen und Immobilienmanagement

11  Zwischenbilanz zum Bau der Hochschulkliniken Teil 1:
Verzogerungen bei der Projektrealisierung

Die dringend erforderlichen Bauvorhaben der Hochschulmedizin
machen nur langsam Fortschritte. Das Land und die Hochschul-
kliniken bengtigten allein vier Jahre, um die gesetzlich geforderte

zentrale Projektsteuerung umzusetzen.

Die zentrale Projektsteuerung nach dem Sondervermdgensgesetz

Die Gebaude der Medizinischen Hochschule Hannover (MHH) und der
Universitatsmedizin Gottingen (UMG) sind Uberwiegend marode. Sie
genigen seit Langem nicht mehr den Anforderungen an eine moderne
Klinikstruktur.

Angesichts des dringenden baulichen und technischen Investitionsbe-
darfs richtete das Land im Mai 2017 per Gesetz'*® ein Sondervermo-
gen flr die Sanierung der Einrichtungen zur Krankenversorgung ein.*3°
Um auf das Sondervermdgen zugreifen zu kénnen, verlangt das Ge-

setz u. a. die Implementierung einer zentralen Projektsteuerung.4°

Erst zwei Jahre spater, im Marz 2019, trafen das Land und die Hoch-
schulkliniken eine entsprechende Vereinbarung. Diese legt fest, dass
die Neubauvorhaben von zwei an den jeweiligen Hochschulstandorten
ansassigen, rechtlich selbststdndigen Baugesellschaften geplant und

umgesetzt werden. Eine Dachgesellschaft, die die Zustandigkeiten des

138 Gesetz Uber das ,Sondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei den
Hochschulen in staatlicher Verantwortung“ vom 16.05.2017, zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 12.05.2020 (Sondervermdgensgesetz).

139 Begriindung vom 04.04.2017 zum Entwurf eines Sondervermdgensgesetzes,
Drs. 17/7772 neu, S. 4. Nicht erfasst ist die Finanzierung der Infrastruktur fur
Forschung und Lehre.

140 § 5 Satz 4 Nr. 1 Sondervermogensgesetz.
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Landes blndelt, Ubernimmt die Steuerung und Kontrolle der Bauvor-
haben. Die Realisierung erfolgt in insgesamt sieben aufeinander auf-

bauenden Verfahrensschritten.

Anfang Juni 2019 grindete das Land die ,Dachgesellschaft Bauvorha-
ben Hochschulmedizin Niedersachsen mbH“(DBHN). Die zeithahe Er-
richtung der fur die zentrale Steuerung notwendigen Baugesellschaf-
ten blieb jedoch aus. Stattdessen kam es wiederholt zu weiteren Zeit-

verzdgerungen.

Personelle Diskontinuitéaten und Festhalten an hergebrachten Zustén-
digkeiten

Die politische Federfuihrung fur die Neubauvorhaben liegt beim Minis-
terium fir Wissenschaft und Kultur. Seit dem Jahr 2017 &nderten sich
die hausinternen Zustandigkeiten mehrfach. Im Wechsel waren drei
Referate und eine Stabsstelle fir die Neubauvorhaben verantwortlich.
Die organisatorische und personelle Diskontinuitat verursachte einen

vermeidbaren Aufwand.

Nach Grindung der Dachgesellschaft beschrankt sich die Funktion
des Wissenschaftsministeriums auf eine strategische Begleitung der
Bauvorhaben. Dennoch versuchte es weiterhin — entsprechend der
klassischen Linienorganisation bei konventionellen Bauvorhaben —
unmittelbar operativ tatig zu sein. Es wurde dabei vom Finanzministe-
rium als dem fiir Hochbauangelegenheiten grundsatzlich zustandigen
Ministerium unterstitzt. Beiden Hausern gelang es zunachst nicht, ihre
Ubergeordnete Steuerungsfunktion wahrzunehmen und die Klarung
baufachlicher Detailfragen der Dachgesellschaft sowie den Hochschu-

len zu Uberlassen.

Spate Einsicht der UMG

Mit Zustimmung des Wissenschaftsministeriums und noch vor Imple-

mentierung der zentralen Projektstruktur schrieb die UMG im Juli 2018
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die Errichtung eines Bettenhauses (Bauabschnitt 1A) und die Planung
eines Zentral-OPs (Bauabschnitt 1B) als sogenannte ,Zwei-Haus-L6-
sung® europaweit aus. Fur den Bauabschnitt 1A hatte die UMG bereits
zuvor per Zuwendungsbescheid entsprechende Landesmittel erhalten.
Der Bauabschnitt 1B sollte aus dem Sondervermdgen finanziert wer-
den. Wahrend des Ausschreibungsverfahrens entschied die UMG,
beide Bauabschnitte in einer gemeinsamen Baustufe 1 als ,Ein-Haus-
Lésung“ umzusetzen. Den Antrag der UMG auf Bereitstellung entspre-
chender Planungsmittel aus dem Sondervermégen lehnte die Dachge-
sellschaft jedoch ab. Als Griinde flihrte sie vergaberechtliche Méangel
und eine Unwirtschaftlichkeit des Verfahrens an. Die Dachgesellschaft
stufte deshalb die Projektrisiken bei der UMG in ihren monatlichen Sta-
tusberichten als ,hoch® ein. Die UMG versuchte dennoch, an dem
Vergabeverfahren festzuhalten und hob dieses erst Ende Juni 2020
auf. Das Land und die UMG schéatzten den entstandenen Zeitverlust
auf sechs bis neun Monate.

Nicht geklarte Fihrungsstruktur im Baubereich der MHH

Anfang des Jahres 2020 entschied die MHH, das Prasidium um ein
weiteres Mitglied fur das Ressort Infrastruktur zu erweitern. Ungeklart
blieb jedoch, ob das neue Mitglied auch die Geschaftsflihrung der Bau-
gesellschaft der MHH Ubernehmen sollte. Aus diesem Grunde lief3 die
MHH die Suche nach einem Geschéftsfiihrer der Baugesellschaft fur
beinahe ein Jahr ruhen. Die DBHN stufte daher aufgrund der Abhan-
gigkeit der einzelnen Planungsstufen den Projektfortschritt in ihrem Sta-
tusbericht fur Oktober 2020 als ,kritisch” ein.

Zeit ist Geld

Beide Grol3projekte machen zu langsam Fortschritte. Der LRH weist
erneut auf die Bedeutung des Faktors Zeit hin. Jegliche Verzégerung
wirkt sich auf die Leistungsfahigkeit und das Renommee der Hoch-

schulkliniken aus und fuhrt unweigerlich zu erheblichen Kostensteige-
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rungen der Neubauvorhaben.*! Das im Jahr 2017 mit 2,1 Mrd. € be-
zifferte Sondervermdgen hat bereits nach den ersten vier Jahren einen

Kaufkraftverlust fir Bauleistungen von 200 Mio. € erlitten.

Die Grindung der Baugesellschaften ist unabdingbare Voraussetzung
fur die weitere Realisierung und damit fur den Erfolg der Neubauvor-
haben. Die Errichtung der Baugesellschaft in Géttingen verzogerte sich
um mehrere Monate. Bei der MHH war die Grindung fur August 2020

vorgesehen. Sie erfolgte erst Ende des ersten Quartals 2021.

Im Ergebnis haben das Land und die Hochschulkliniken vier Jahre be-
notigt, um die gesetzlich geforderte zentrale Projektsteuerung umzu-
setzen. Der LRH hélt diese ausgedehnte Anlaufphase fir nicht ge-
rechtfertigt. Beide Grol3projekte héatten spatestens seit Griindung der
Dachgesellschaft dynamischer verlaufen missen.

Stellungnahme des Wissenschaftsministeriums

Das Wissenschaftsministerium vertritt die Auffassung, dass bei Imple-
mentierung der Strukturen fur die zentrale Projektsteuerung sorgfalti-
ges Handeln eine hdhere Prioritat als Schnelligkeit gehabt habe. Dies
gelte insbesondere fiir die Baugesellschaften und die auch unter stra-
tegischen Aspekten bedeutsame Rekrutierung fachlich geeigneter Ge-
schéftsfiihrungen. Gerade bei der MHH habe sich die Personalaus-
wah! aufgrund der Uberschneidungen mit dem Handlungsfeld Be-
standsbauten besonders komplex gestaltet. Im Ubrigen seien inzwi-

schen beide Baugesellschaften gegriindet worden.

Der LRH bestreitet nicht die Notwendigkeit einer sorgféltigen Vorberei-
tung. Die eingetretenen Verzdgerungen beruhen allerdings primér auf
der zweijdhrigen und damit unverhaltnismaRig langen Dauer der Ver-

handlungen mit den Hochschulen tber die Modalitaten der zentralen

141 Jahresbericht 2019, S. 103 ,Finanzierungsliicken beim Neubau der Hoch-
schulkliniken®.
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Projektsteuerung, dem rechtlich problematischen und schlief3lich auf-
gehobenen Vergabeverfahren der UMG fir singulare BaumafRnahmen
sowie den ungeklarten, tber Jahre strittigen Fuhrungsstrukturen in der
MHH. Dariber hinaus missen die errichteten Baugesellschaften noch
den Nachweis erbringen, dass sie nunmehr auch den Status operativer

Betriebsbereitschaft erreicht haben.
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Zwischenbilanz zum Bau der Hochschulkliniken Teil 2:
Unwirtschaftliche Teilsanierung

Mit einer baulichen Teilerneuerung wird dem Land die beabsich-

tigte Sanierung der Hochschulkliniken nicht gelingen.

Zurzeit fehlt ein bedarfsgerechtes Finanzierungskonzept, um
groReren finanziellen Schaden abzuwenden. Das Land muss
deshalb fir die Neubauvorhaben alternative Finanzierungsmaog-

lichkeiten prufen.

Sondervermdgen deckt Bedarf nicht

Die Medizinische Hochschule Hannover (MHH) und die Universitats-
medizin Gottingen (UMG) haben als Supramaximalversorger eine her-
ausragende Bedeutung fir die Krankenversorgung in Niedersachsen
und Uber die Landesgrenzen hinaus. Zudem sind sie Standorte der

Spitzenforschung mit internationalem Renommee.

Die Gebaude der MHH und der UMG sind marode. Nach Feststellung
der Landesregierung kann der Gberalterte Bestand ,nur durch eine ge-
zielte Erneuerung der gesamten baulich-technischen Infrastruktur ...

beseitigt werden“142,

Die MHH und die UMG ermittelten inkl. Risikopuffer ein Investitionsvo-
lumen zur baulichen Erneuerung des Bereichs Krankenversorgung in
Hohe von 4,8 Mrd. €.14 Das Land sieht jedoch bis dato das fir die
Finanzierung der Neubaumaflinahmen errichtete Sondervermégen als
auf 2,1 Mrd. € gedeckelt an.

142

143

Begriindung vom 04.04.2017 zum Entwurf eines Sondervermdgensgesetzes,
Drs. 17/7772 neu, S. 4.

MHH 2025 — Masterplanung vom 02.03.2020, S. XXX: 2,636 Mrd. €. Master-
plan 1.0 der UMG vom 09.04.2020, S. 266: 2,174 Mrd. €.
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Der Gesamtinvestitionsbedarf Gbersteigt die zur Verfigung stehenden
Mittel um mehr als das Doppelte. Damit steht fest, dass das Sonder-
vermdégen fur eine vollstandige Erneuerung der Krankenversorgung an

beiden Hochschulkliniken nicht auskdmmlich ist.

Der fur die MHH als Kostenobergrenze kommunizierte Wert liegt bei
1,05 Mrd. €. Mit diesem Betrag ist zunachst lediglich die Realisierung
eines ersten Inbetriebnahme-Abschnitts finanzierbar. Dieser umfasst
u. a. das Kopfzentrum 1 und das OP-Zentrum. Mit dem ersten Inbe-
triebnahme-Abschnitt wird jedoch kein einziges Bestandsgebaude der
MHH vollstandig ersetzt.

Bei der UMG sind lediglich die ersten drei von insgesamt sieben Bau-
stufen durch das Sondervermoégen finanziell gesichert. In den ersten
beiden Baustufen werden ein Bettenhaus mit Zentral-OP und Notauf-
nahme sowie das Eltern-Kind-Zentrum mit weiteren OP-Kapazitaten
realisiert. Die dritte Baustufe sieht die bauliche Konzentration der Bild-
gebung und Diagnostik vor. Auch hier ist nach Fertigstellung kein Be-
standsgeb&ude vollstandig freigezogen.

Abbildung 6:  Luftbild mit den sieben geplanten Baustufen der UMG
(Quelle: Auszug aus den Geodaten des Landesamts fir Geoin-
formation und Landesvermessung Niedersachsen,

©2021 ©LeLn)
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Idealisierte Bemessung der Baukosten

Zur Bemessung der voraussichtlichen Baukosten der Hochschulklini-
ken erarbeitete das Land Preisspannen sowie eine Liste von kosten-
beeinflussenden Faktoren. Die UMG hat bei ihren Kostenberechnun-
gen ohne Erlauterung pauschal die unteren Werte der Preisspannen
angenommen. Von den mdoglichen preissteigernden und -senkenden
Faktoren wahlte sie lediglich den abmindernden ,Regionalfaktor. Die-
ses bei Landesbaumafl3nahmen unibliche Vorgehen reduzierte die ge-
schatzten Baukosten zusatzlich um 13 %. Der LRH halt die Berech-
nungen der UMG flr zu optimistisch und am Markt fur nicht realisier-
bar.

Die Gesamtkosten fiir die ersten drei Baustufen von ca. 1,1 Mrd. €44
beinhalten einen Risikozuschlag von 50 %. Dieser muss neben bau-
fachlichen auch weitere Risiken abdecken. Zu letzteren z&hlen vor al-
lem Preissteigerungen. Diese lagen im Bausektor nach dem Statisti-
schen Bundesamt seit dem Jahr 2015 bei durchschnittlich ca. 3,3 %.
Bei Zugrundelegung der mittleren Preisspanne ohne Beriicksichtigung
des ,Regionalfaktors® und einer jahrlichen Baukostensteigerung von

3,3 % bleiben als Risikopuffer fur die Gesamtbaukosten lediglich 6 %.

Bauvorhaben dieser GréRe und Komplexitat werden haufig an Gene-
ralunternehmer vergeben. Deren Ublicher Zuschlag fiir Koordinie-
rungsleistungen ist in den Kostenermittiungen bislang nicht beriick-

sichtigt. Der Sicherheitspuffer ware damit endgltig aufgezehrt.

Der Eintritt weiterer Risiken wirkt sich dann unmittelbar auf den Um-
fang der Baumafinahmen aus. Der Neubau fiir die Diagnostik wére

nicht mehr wie geplant umsetzbar. Die medizinischen Leistungen

144 Zusatzlich zum halftigen Anteil am Sondervermdgen von 1,05 Mrd. € stehen
der UMG weitere Mittel aus dem aufgehobenen Zuwendungsbescheid fur die
Baustufe 1 zu.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 129

mussten weiterhin dezentral in den maroden Flachen des UBFT-Ge-

baudes!*® erbracht werden.

Teilsanierung nicht wirtschaftlich

Die Wirtschaftlichkeit einer MalRBnahme ist zentraler Grundsatz des
Haushaltsrechts. Diese verlangt, dass das Land entweder mit einem
bestimmten Mitteleinsatz das bestmdogliche Ergebnis erzielt (Maximal-
prinzip) oder ein bestimmtes Ergebnis mit dem geringstmoglichen Mit-
teleinsatz erreicht (Minimalprinzip). Letzteres geniel3t geman Verwal-

tungsvorschrift Nr. 1.2 zu § 7 LHO Vorrang.

Beide Hochschulkliniken bedurfen einer vollstandigen Erneuerung der
Krankenversorgung. Fir diesen Bedarf schatzte das Land die erforder-
lichen Kosten zunachst auf 2,1 Mrd. €. Das tatséchliche Gesamtinves-
titionsvolumen sollte nach Planungsreife der Bauunterlagen festge-

stellt werden.146

Nach den Ermittlungen von MHH und UMG betragt das Investitionsvo-
lumen zur Erneuerung der gesamten Krankenversorgung an beiden
Hochschulkliniken rd. 4,8 Mrd. €. Entgegen seiner Absicht hat das
Land die H6he des Sondervermdgens diesem Gesamtinvestitionsbe-
darf nicht angepasst. Die Planung der Neubauvorhaben orientiert sich
weiterhin am Bedarf, deren tatséachliche Realisierung allerdings an den
zur Verfiigung stehenden Mitteln. Infolge der Begrenzung der Baukos-
ten auf 2,1 Mrd. € ist nur eine bauliche Teilerneuerung der Krankenver-
sorgung finanziell gesichert, die bei Weitem nicht den anerkannten Be-
darf deckt. Damit ist das Land vom vorrangigen Minimal- zum nachran-
gigen Maximalprinzip geschwenkt, ohne die Gesamtplanung an die zur
Verfiigung stehenden Mittel anzupassen. Folglich vermischt das Land
in unzuldssiger Weise beide Prinzipien und wird dem Grundsatz der

Wirtschaftlichkeit nicht gerecht.

145 Zentrales Gebaude fiir Untersuchung, Behandlung, Forschung und Theoreti-
sche Medizin.
146 Sjehe Fn. 142.
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Bestands- und Betriebskosten bleiben unbericksichtigt

An beiden Standorten muss der Altbestand auch nach Fertigstellung
der Neubauten weiterhin parallel genutzt werden. Da ein Krankenhaus
im Ganzen eine funktionale Einheit bildet, sind in eine Wirtschaftlich-
keitsbetrachtung samtliche kostenwirksamen Faktoren einzubeziehen.
Diese umfassen auch Kosten fir den Erhalt der bisherigen Bausub-

stanz und den Betrieb der Krankenversorgung.

Die UMG beziffert allein die notwendigen Malinahmen zur vorlaufigen
Bestandserhaltung des Zentralgebaudes auf 127 Mio. €. Auch die In-
standhaltungskosten weiterer Bestandsbauten an den Hochschulklini-
ken sind erheblich. Diese Kosten werden in den kommenden Jahren
aufgrund der maroden Bausubstanz tberdurchschnittlich ansteigen.

Die Hohe der Betriebskosten einer Krankenversorgung ist mafgeblich
von den funktionalen Ablaufen abhangig. In einer gro3tenteils veralte-
ten und inkonsistenten baulichen Struktur sind wirtschaftliche Ablaufe
in vielen Bereichen nicht moglich. Die ohnehin schon sehr weiten Pa-
tienten- und auch Mitarbeiterwege werden vor allem an der MHH mit
dem geplanten ersten Inbetriebnahme-Abschnitt noch deutlich verlan-

gert.
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Abbildung 7:  Luftbild der MHH mit Patientenweg vom geplanten
1. Inbetriebnahme-Abschnitt zum Bettenhaus im Bestand
(Quelle: Auszug aus den Geodaten des Landesamts fur
Geoinformation und Landesvermessung Niedersachsen,

©2021 ® LeLn)

Der Transport von Patienten vom neuen OP-Zentrum zum alten Bet-
tenhaus tber mehr als 500 Meter muss vermutlich durch ein unterirdi-
sches Logistikgeschoss und unter dem Stadtfelddamm hindurch ver-
laufen. Dies ist zumindest eine betriebsorganisatorische Herausforde-

rung.

Das Land hat bisher weder die Erhaltungsaufwendungen fir die Be-
standsbauten noch die Betriebskosten berticksichtigt. Es ist zu erwar-
ten, dass der Landeshaushalt bei einem nur teilweisen Neubau der
Hochschulkliniken deutlich starker belastet wird als durch eine vollstan-
dige Erneuerung der Hochschulkliniken. Darlber hinaus entspricht
eine Teilsanierung nicht dem Bedarf einer medizinischen Supramaxi-
malversorgung. Sie gefahrdet die Leistungsfahigkeit der Hochschulkli-

niken substanziell.
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Erforderlichkeit zusatzlicher Landesmittel fir Forschung und Lehre

Im Unterschied zu Regelkrankenhausern sind an den beiden Einrich-
tungen der Universitatsmedizin ,Forschung und Lehre integrierter Be-
standteil der klinischen Tatigkeit.“'%” Dieser untrennbare Aufgabenver-
bund und die gegenseitigen Abhéngigkeiten zueinander machen ein

zeitgemales Umfeld auch fur Forschung und Lehre unabdingbar.

Die Bau- und Techniksubstanz im Bereich von Forschung und Lehre
ist an beiden hochschulmedizinischen Standorten Uberaltert. Sie ge-
nigt seit Langem nicht mehr den Anforderungen eines modernen und

konkurrenzfahigen Wissenschaftsbetriebs.

Um die Leistungsfahigkeit von Forschung und Lehre nicht zu gefahr-
den, ist eine Erneuerung dieses Infrastrukturbereichs ebenfalls drin-
gend erforderlich. Allein die UMG beziffert die Baubedarfe, die tber die
Krankenversorgung hinausgehen, auf knapp 750 Mio. €148,

Bedarfsdeckung mithilfe eines privaten Partners erwégen

Nach Auffassung des LRH gebietet der in 8 7 Abs. 1 LHO statuierte
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit, eine bedarfsgerechte Finanzierung

fur die Bauvorhaben der Hochschulkliniken sicherzustellen.

Der Gesamtinvestitionsbedarf fir die sachgerechte bauliche Erneue-
rung beider Hochschulkliniken wird sich einschlie3lich der Bereiche
.Forschung und Lehre* vermutlich auf Gber 6 Mrd. € summieren. Da
das Land diesen Finanzierungsbedarf nicht aus dem Sondervermdgen
decken kann, sind weitere Finanzierungs- oder Beschaffungsvarianten

Zu prufen.

147 Begrindung vom 04.04.2017 zum Entwurf eines Sondervermdgensgesetzes,
Drs. 17/7772 neu, S. 5.

148 Fir Forschung und Lehre 535 Mio. € und fir Administration 208 Mio. €, jeweils
inkl. eines Risikopuffers von 50 %.
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Als eine Alternative kommt die Zusammenarbeit mit privaten Investo-
ren im Rahmen einer ,Offentlich-Privaten-Partnerschaft‘ (OPP) in Be-
tracht. Auch die Landesregierung halt eine solche Variante fiir még-

lich.149

Der private Partner kénnte sich bei Finanzierung, Bau oder sogar Be-
trieb der Hochschulkliniken einbringen. Als Gegenleistung erhielte er
Uber die zu vereinbarende Gesamtvertragsdauer regelmafige Zahlun-
gen, die mit einem Mietzins vergleichbar waren. Diese wirden den
Landeshaushalt Uber einen Zeitraum von beispielsweise 30 Jahren
gleichmafRig belasten und als Verpflichtungserméchtigung im Haus-
haltplan transparent ausgewiesen.

Auch bei einer OPP-Losung ist die Wirtschaftlichkeit des Vorhabens
nachzuweisen.'® VergleichsmaRstab ist die konventionelle Beschaf-
fung von Planungs-, Bau- und Dienstleistungen. Dabei sind alle kos-
tenwirksamen Faktoren uber die gesamte Nutzungsdauer wie Be-
standsunterhalt, Betriebskosten sowie die Dauer der Baumafinahmen
einzubeziehen. Inwieweit Effizienzvorteile, Kosten- und Terminsicher-
heit im Einzelfall erreicht werden kénnen, hangt vom Ergebnis einer
entsprechenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sowie von der kon-
kreten Ausgestaltung der mit einem privaten Investor zu schlie3enden

Vertrage ab.

149 Siehe Fn. 142.
150 87 Abs. 2 LHO.
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Sanierungsstau nur Spitze des Eisbergs — Bauunterhaltungs-

management verbessern

Der Sanierungsstau bei den Gebauden des Landes belauft sich
nach Schatzungen des LRH mittlerweile auf mindestens

880 Mio. € — mit weiterhin steigender Tendenz.

Budgetanhebungen seit dem Jahr 2017 fir die Bauunterhaltung
der allgemeinen Hochbauten (ohne Hochschulen) konnten die

Folgen jahrelanger Unterfinanzierung nicht kompensieren.

Bei den Hochschulen stagnieren die Bauunterhaltungsmittel trotz
zunehmender Gebaudeflachen seit mehr als 10 Jahren. Den
Hochschulen und den Ministerien ist der tatsachliche Bedarf

nicht bekannt.

Es fehlt aber nicht nur an Geld. Der LRH ist der Auffassung, dass
es einer strategischen Neuausrichtung des Bauunterhaltungs-
managements bedarf, um dem seit Jahren zunehmenden Verfall
des Infrastrukturvermdgens des Landes wirksam entgegenzu-

steuern.

Allgemeines

Das Land Niedersachsen ist Eigentiimer von rd. 5.500 Bauwerken un-
terschiedlicher Typen und Flachenarten mit 3,65 Mio. m2 Hauptnutzfla-
che und einem Wert von 2,34 Mrd. €. Mit 1,48 Mio. m? stellen die Hoch-
schulen die groRte Nutzergruppe dar.’®* Nach der Richtlinie fur die
Durchfiihrung von Bauaufgaben des Landes (RLBau) haben Bauver-
waltung und Nutzer jahrlich den Bauunterhaltungsbedarf zu ermitteln
und im Liegenschaftsinformationssystem (LINFOS) zu dokumentie-

ren.152

151
152

Liegenschaftsbericht 2019.
RLBau, Abschnitt C Nr. 3.1.
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Allgemeine Landesbauten

Der vom Staatlichen Baumanagement Niedersachsen dokumentierte
Sanierungsbedarf fiir die allgemeinen Landesbauten (ohne Hochschu-
len, Staatsbader, weitere Landesbetriebe) betréagt mehr als 526 Mio. €.
Grundlage fur die Dokumentation sind die regelmafig stattfindenden
Baubegehungen, bei denen die dringendsten Gebaudeschaden er-
fasst werden. Die nachstehende Abbildung zeigt die Entwicklung des
Sanierungsbedarfs und die dafir veranschlagten und verausgabten

Haushaltsmittel in den vergangenen Jahren.

500.000.000 €
400.000.000 € Y |
300.000.000 € S PEL

200.000.000 €

100.000.000 €

-€
2010 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
BU-Mittel Bedarf BU-Mittel Plan
BU-Mitte verausgabt e o o o o Linear (BU-Mittel Bedarf)

e e e 0o linear (BU-Mittel verausgabt)

Abbildung 8:  Bauunterhaltungsbedarf und -budget fir die allgemeinen Lan-
desgebaude

Die Zunahme des Sanierungsstaus wird durch Baupreissteigerungen
verstarkt, die zum einen das eingesetzte Budget real verringern und
gleichzeitig zu einem hoheren Bedarf fir unterlassene Sanierungen

fuhren.

Nach den Feststellungen des LRH erfassten Bauverwaltung und Nut-
zer bei den jahrlichen Begehungen der Gebaude Uberdies langst nicht
alle Bauméngel. Im Spannungsfeld von begrenzten Budget- und Per-
sonalressourcen dokumentierten die Beteiligten lediglich die drin-
gendsten Méangel. Die tatsachliche Hohe des Substanzverlusts diirfte

deshalb weitaus hoher sein.
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Im Sinne eines einerseits vorbeugenden und andererseits auf die Ab-
arbeitung des bestehenden Sanierungsstaus ausgerichteten Bauun-
terhaltungsmanagements halt der LRH es im ersten Schritt flr drin-
gend erforderlich, dass die Bauverwaltung den Sanierungsbedarf voll-
standig erfasst und im LINFOS dokumentiert. Auf der Basis vollstandi-
ger und valider Daten sowie auskdmmlicher Haushaltsmittel sollte die
Bauverwaltung ein Konzept entwickeln, wie sie dem weiteren Anwach-
sen des Sanierungsstaus begegnen will. Hierzu kénnte nach Einschét-
zung des LRH beispielsweise eine starkere Priorisierung der Sanie-
rungsmalinahmen in Verbindung mit einer Mehrjahresplanung ebenso
beitragen, wie liegenschaftsiibergreifende Cluster-Ausschreibungen
fur gleichartige BauunterhaltungsmafRnahmen bis hin zur Uberpriifung,
ob einzelne Gebaude fiur die Aufgaben des Landes noch bendtigt wer-
den. In der Folge empfiehlt der LRH dem Finanzministerium, bei der
Haushaltsplanaufstellung ein auf den konsequenten Abbau des tat-
sachlichen Sanierungsstaus ausgerichtetes Budget einzuplanen.

Hochschulgebaude

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur veranschlagt seit dem
Jahr 2010 jahrlich konstant 28 Mio. € fur Bauunterhaltungsarbeiten der
Hochschulen. Diese Mittel weist das Ministerium flachenanteilig und
den in der Rechtsform eines Landesbetriebs gefiihrten Hochschulen
zudem zweckgebunden im Rahmen des jeweiligen Hochschulbudgets
zu. Etwas mehr als ein Drittel entfallt dadurch auf die Stiftungshoch-
schulen, deren Gebaude zum Stiftungsvermdgen gehéren. Eine An-
passung der Bauunterhaltungsmittel an die allgemeine Baupreisent-
wicklung sowie an die Flachenentwicklung der Hochschulen nahm das
Ministerium bislang nicht vor. Insgesamt stehen den Hochschulen seit
dem Jahr 2010 jahrlich 43 Mio. € bis 45 Mio. € fur Bausanierungen zur
Verfiigung (vgl. Abb. 9). Die Hochschulen bewirtschaften diese Mittel
eigenstandig. Bei der Prioritatensetzung fur Sanierungsmafnahmen
kann es dabei zu unterschiedlichen Auffassungen zwischen Hoch-

schule und Bauverwaltung kommen.
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Abbildung 9:  Bauunterhaltungsbudget fiir die Hochschulgebaude

Die Hochschulen und die Bauverwaltung ermittelten und dokumentier-
ten den Sanierungsbedarf nicht in dem vom LRH flr erforderlich ge-
haltenen Umfang. Im Marz 2020 bezifferte die Landeshochschulkonfe-
renz den Sanierungs- und Modernisierungsbedarf mit rd. 3,1 Mrd. €.
Diese Summe basiert auf Selbsteinschatzungen der Hochschulen
ohne einheitliche Bewertungsmafstabe. Der LRH schatzt den reinen
Sanierungsbedarf bei den Hochschulen — hilfsweise unter Annahme
eines ahnlichen Gebaudezustands wie bei den allgemeinen Landes-
bauten und im Verhaltnis zu deren gesamten Hauptnutzflache — auf
rd. 359 Mio. €%

Der LRH beanstandet, dass die Haushaltsmittel fiir die Bauunterhal-
tung der Hochschulen seit zehn Jahren in gleichbleibender Hohe ver-
anschlagt werden, ohne dass der tatsachliche Bedarf bekannt ist. Er
erwartet, dass das Ministerium die Hochschulen auffordert, zusammen
mit der Bauverwaltung den Sanierungsbedarf vollstandig zu ermitteln
und zu dokumentieren. Das globale Bauunterhaltungsbudget ist ggf.
unter Berlcksichtigung der allgemeinen Baupreisentwicklung und der
Flachenentwicklung der Hochschulen anzupassen.

153 Flache Hochschulbau (1,48 Mio. m?) x Sanierungsstau allg. Landesbau
(526 Mio. €) + Flache allg. Landesbau (2,17 Mio. m?2) = Sanierungsbedarf Hoch-
schulbau (359 Mio. €).
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Der LRH beanstandet weiterhin, dass baufachliche Verantwortung und
Budgetverantwortung nicht in einer Hand liegen. Bei Interessenkonflik-
ten zwischen Hochschule und Bauverwaltung kann es hierdurch zu
Reibungsverlusten kommen. Er empfiehlt, die globalen Bauunterhal-
tungsbudgets sowie die Budgets fur Notmaflinahmen dem Staatlichen

Baumanagement als Eigentimervertreter des Landes zuzuweisen.

Fazit

Ausgangsbasis fur die Entwicklung von Strategien zur Eindammung
und zum Abbau des Sanierungsstaus ist nach Auffassung des LRH
eine umfassende Gebaudezustandserfassung. Auf dieser Basis ist ge-
mal den Grundsatzen von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ein Kon-
zept zu entwickeln, wie dem weiteren Anwachsen des Sanierungs-
staus und dem damit verbundenen Mittelbedarf begegnet werden
kann. Dabei ist auch zu prifen, ob und inwieweit einzelne Geb&ude
kiinftig noch bendotigt werden. Auf dieser Grundlage wéare aus Sicht des
LRH der Haushaltsgesetzgeber gefordert, auskdbmmliche Haushalts-

mittel zur Verfligung zu stellen.

Stellungnahmen der Ministerien

Das Finanzministerium teilt die Auffassung des LRH, dass es Ziel sein
misse, die in den letzten Jahren deutlich gestiegenen Ansatze fur die
Sanierung der landeseigenen Gebaude zu verstetigen. Es lage dabei
auch im Interesse der Bauverwaltung, die zur Ermittlung und Steue-
rung des Baubedarfs notwendigen Prozesse zu optimieren und tber
entsprechende Prifungsroutinen zu beschleunigen. Das Finanzminis-
terium halt eine Erfassung des gesamten Geb&udezustands mit den
zur Verfuigung stehenden Personalressourcen nicht fir machbar und

wirtschaftlich auch nicht fur vertretbar.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur begrifit, dass der LRH
sich mit der Problematik des drohenden Verfalls der Vermdgenswerte

im Liegenschaftsbereich beschaftigt hat. Das Ministerium ist jedoch
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der Auffassung, dass der Investitionsstau sich nicht auf die Versaum-
nisse in der Bauunterhaltung beschranke. Mit Blick auf die Entwicklung
bei Forschung und Lehre sei auch eine Modernisierung des Gebaude-
bestands fortlaufend nétig. Dartiber hinaus weist das Ministerium auf
seine langjahrigen Bemihungen zum Abbau des Sanierungsstaus in
Form von Sonderprogrammen hin. Es halt eine Erfassung des gesam-
ten Gebaudebestands fir nicht wirtschaftlich. Das Ministerium fur Wis-
senschaft und Kultur lehnt die Empfehlung des LRH, die Budgetver-
antwortung wieder auf das Staatliche Baumanagement Niedersachen
zu Ubertragen und dort mit der Fachverantwortung zu biindeln, mit Be-
zug auf die Hochschulautonomie ab. Die Hochschulen seien mithilfe
ihres Fachpersonals selbst in der Lage, die hochschulspezifischen An-
forderungen an ihre Geb&aude zu erkennen und entsprechend zu han-
deln.

Schlussbemerkung

Der LRH verkennt nicht, dass die Bauunterhaltung nur einen Teil der
gebaudebezogenen Investitionsanstrengungen des Landes darstellt.
Umso mehr hélt er — in Erganzung einer angemessenen Mittelausstat-
tung — insbesondere eine Reform der Sanierungsstrategie flr dringend
erforderlich. Andernfalls Uberschreitet der seines Erachtens immer
schnellere Verfall des Infrastrukturvermdgens alsbald die Grenzen des
Finanzierbaren. Seine Empfehlungen, insbesondere die vollstandige
Erfassung des Bauunterhaltungsbedarfs, erachtet er als notwendige
erste Schritte bei der Reform der Sanierungsstrategie. Im Rahmen der
vorgeschriebenen jahrlichen Begehungen sollte diese Aufgabe mit
sachgerechter Prioritatensetzung beim Ressourceneinsatz ohne zu-

satzliches Personal zu bewaltigen sein.

Die Ubertragung der Bauunterhaltungsmittel der Hochschulen an das
Staatlichen Baumanagement Niedersachsen wirde nach Auffassung
des LRH nicht im Widerspruch zur Hochschulautonomie stehen. Diese
erstreckt sich nach seinem Verstandnis auf die Bereiche Forschung
und Lehre. Die Bauunterhaltung und deren Finanzierung ist hingegen

ureigene Eigentiimerangelegenheit.
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14 Leuphana Stiftungsuniversitat Luneburg; Anspruch und Wirk-
lichkeit des GrolR3projekts Zentralgebaude

Die Leuphana Stiftungsuniversitat Lineburg ging aus der Fusion
der Universitat Lineburg mit der Fachhochschule Lineburg her-
vor. Mit der Neuausrichtung der Hochschule sollte auch ein am-
bitionierter Ausbau eines ,Ein-Standort-Campus* erfolgen. Kern-
stiick ist ein neues Zentralgebaude nach einem Entwurf des Ar-
chitekten Libeskind. Nach einer Gesamt-Planungs- und Bauzeit
von Uber neun Jahren war das Gebaude im Jahr 2017/18 be-

zugsfertig.

Wahrend sich die Stiftungshochschule in der niederséchsischen
Hochschullandschaft zwischenzeitlich etablierte, konnte das
Zentralgebaude die Erwartungen nicht erfillen, mit denen die
Hochschulleitung und das Wissenschaftsministerium fir das
Projekt geworben hatten. Insbesondere verdoppelten sich die
angekundigten Baukosten. Heute zahlt das Geb&aude zu den teu-

ersten niedersachsischen Landesbauten der letzten Jahre.

Zum 01.01.2005 grundete das Land die Leuphana Stiftungsuniversitat
Lineburg. Das neu eingesetzte Prasidium entwickelte fir die Hoch-
schule neue inhaltliche Schwerpunkte. Diese sollten auch in einer Um-
formung des ,Campus als einen raumlich und asthetisch
inspirierenden Raum des Denkens, Lernens und Forschens® zum Aus-
druck kommen. Insbesondere sollten fir den avisierten Ein-Standort-
Campus der Hochschule ein neues Zentralgebéude erstellt und im Ge-
genzug Nebenstandorte im Stadtgebiet Lineburgs aufgegeben wer-

den.

Das Konzept, das die Stiftungsuniversitat fur das Zentralgebaude ent-
wickelte, war von Beginn an strittig. Das Vorhaben sollte die Nachhal-
tigkeitsstrategie der Hochschule in herausragender Weise widerspie-
geln, dabei blieb aber zugleich die Fokussierung des Neubaus auf ei-
nen Gebaudeentwurf von Professor Libeskind sowie dessen Finanzie-

rung problematisch.
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Nach der Durchfiihrung eines Offentlich-Private Partnerschaft (OPP) -
Verfahrens zerschlug sich die geplante Kostenbeteiligung Dritter am
Vorhaben. Im Ausschuss fur Haushalt und Finanzen des Landtages
erlangte das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur Anfang 2011
gleichwohl die Zustimmung fur den Baustart des Zentralgebaudes un-
ter Hinweis darauf, dass in dem OPP-Verfahren die Planung bis zur
Ausflhrungsplanung vorangetrieben worden sei und die Risiken von
Baukostensteigerungen als minimiert anzusehen seien. Nach ,gesi-
cherter* Einschatzung des Ministeriums schloss zu diesem Zeitpunkt
die Finanzierung mit 57,7 Mio. € bei einer Deckelung des Landesan-
teils auf 21 Mio. € ab.*>*

Die Schlussrechnung des im Jahr 2017 offiziell in Betrieb genomme-
nen Zentralgebaudes belauft sich jedoch tatséchlich auf
109,354 Mio. €. Nach den Erhebungen des LRH sind diesen Baukos-
ten mindestens noch zusétzliche Projektkosten in Hohe von 5,4 Mio. €
hinzuzurechnen, die als Aufwand im unmittelbaren Zusammenhang

mit dem Bauvorhaben stehen:

Kostenart Kostenhdhe

1. Vergebliche Planung (OPP-Verfahren) 2.130.000 €

Vorbereitungskosten fir eine Vermietung der

& Liegenschaft Volgershall ZAREIY
3. Ausgleichszahlungen an ein Veranstaltungszentrum 312.092 €
4. Begleitung durch OFD 100.000 €
5. Aufwand zysétzllcher Stellplatzbedarf (240 Platze) fur das 642.000 €
Zentralgeb&ude
Summe 5.377.092 €
Tabelle 17: Zusatzliche Projektkosten

1s4 Siehe Protokoll der 95. Sitzung des Ausschusses fur Haushalt und Finanzen
vom 12.01.2011.
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1. Der endglltigen Planung und Realisierung des Zentralgebaudes
ging das oben erwahnte OPP-Verfahren voraus, das letztlich er-
gebnislos beendet werden musste. Die vergebliche Planung ver-
ursachte nach unseren Erkenntnissen die genannten erhebli-

chen Kosten.

2. Ein Teilaspekt der Finanzierung der Malinahme ist die Vermie-
tung von Flachen in der Liegenschaft Volgershall. Zur Vorberei-
tung dieser Vermietung fuhrte die Universitat bauliche Maf3nah-
men durch. Es wurden nach Angaben der Universitat bisher
2,193 Mio. € investiert.

3. Waéhrend der Bauarbeiten am Zentralgebaude war die Nutzung
eines Veranstaltungszentrums nur eingeschrankt moglich, weil
die Aul3ensitzplatze bedingt durch Bauzaun und Baustellenein-
richtung nicht mehr vollstandig nutzbar waren. Hierfur gewahrte
die Universitat nach ihren eigenen Angaben dem Betreiber Aus-
gleichszahlungen in der genannten Hohe.

4.  Wegen der zahlreichen Schwierigkeiten bei der Durchfihrung
der MaRRnahme auf Seiten des Bauherrn wurde eine ,Task-
Force® gegrundet, die den Baufortschritt und die Kostenentwick-
lung Uberwachen sollten. Teil dieser Arbeitsgruppe waren Be-
dienstete der Oberfinanzdirektion Niedersachsen. Fur diesen

Sonderauftrag schatzte der LRH die Kosten.

5. Die Errichtung des neuen Zentralgebaudes ldste eine Pflicht zum
Vorhalten 240 zusatzlicher Stellplatze fur Kraftfahrzeuge aus;

der Aufwand wurde gleichfalls geschatzt.

Das Ministerium und die Leuphana weisen zwar darauf hin, dass nur
die Zahlungen zu 3. unmittelbar den Baukosten zurechenbar seien.
Unbeschadet einer formalen Zuordnung sind die Kosten aber in kau-
salem Zusammenhang mit der Errichtung des Zentralgebaudes ent-

standen und erhéhen damit die Gesamtkosten auf rd. 114,7 Mio. €.
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Kostenentwicklung

Fur den Landesbau stehen Instrumente zur Verfiigung, die es bei ent-
sprechender Planungstiefe ermdglichen, realistische und fir den
Zweck angemessene Baukosten zu prognostizieren. Die Oberfinanz-
direktion kam in der baufachlichen Stellungnahme zum Zentralge-
baude allerdings zu folgendem Resumee: ,Die vorliegenden Unterla-
gen enthalten im Raumprogramm keine Angaben Uber die grundsatz-
lichen Qualitaten in Form von Nutzungs- oder Raumcodes. Ein Raum-
buch liegt nicht vor. Die Qualitatsstandards waren damit 2011 nur be-
dingt nachvollziehbar festgelegt.” Die Leuphana stiitzte sich bei der
Kostendarstellung vielmehr auf ein erwartetes Einnahmevolumen fir
das Zentralgebaude.*®® Insofern lagen in Ermangelung hinreichend be-
schriebener Qualitaten keine regular ermittelten und tragfahigen Pro-
grammkosten fur das Zentralgebdude vor. Dies wurde seitens des Mi-
nisteriums Ende 2016 auch eingeraumt. 1% Dies alles flihrte zur gra-

vierenden Unterveranschlagung der BaumafRnahme.

Nicht nur die Ermittlung der Programmkosten, sondern auch das Ver-
tragsmanagement des Bauherrn war nach Einschatzung des LRH un-
zureichend. Bei den Leistungsvergaben zahlreicher Gewerke war der
Anteil von Nachtragsbeauftragungen Uberdurchschnittlich hoch. Die
hohen Baukostensteigerungen der MalRnahme beruhen daher zu ei-
nem grofRen Teil auf Nachtragen im Rahmen der Auftragsabwicklung

in den einzelnen Gewerken.

Fallen bei Baudienstleistungen nicht im Vertrag vereinbarte Leistungen
an, muss geman § 2 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistungen
— Teil B ein Nachtrag zum Vertrag vereinbart werden. Aufgrund einer
von der Leuphana Universitat bereitgestellten Liste zur Uberwachung
der Baukosten wurden stichprobenhaft die Auftrage an Baufirmen bzw.

freiberuflich Tatige herausgefiltert, deren Abweichungen gegeniber

155 Das erwartete Einnahmevolumen setzte sich zusammen aus den Kostenbei-
tragen der Zuwendungsgeber bzw. Flacheninvestoren und sogenannten ,Fla-
chenwerterh6hern®, z. B. aus Sponsoring.

156 Siehe Protokoll der 139. Sitzung am 05.12.2016 (6ffentlich), S. 27. Zu die-
sem Zeitpunkt schéatzte die Projektsteuerung die Gesamtkosten inkl. Progno-
sen und Risiken auf rd. 103,5 Mio. €.
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dem Hauptauftrag insbesondere in der Anzahl der Nachtrage als auch

in deren Kostenhothe aufféllig hoch sind.

Beim Hauptauftrag der Hochbaukonstruktion gab es nach Feststellun-
gen des LRH 102 Nachtragsauftrage. Bei anderen Auftragen waren die
Kosten der Nachtrage hoher als die Hauptauftragssumme des Werk-
vertrags bzw. bewegten sich in einer ahnlichen GréRenordnung wie
der urspringliche Auftrag. Dem Umfang der einzelnen Hauptauftrage
von zusammen 73.819.326,80 € stehen die Nachtragsauftrage in Hohe
von zusammen 30.318.169,70 € gegenuber, das entspricht einer (un-

gewohnlichen) Nachtragsquote von 41 %.

Lt. Stellungnahme des Ministeriums fur Wissenschaft und Kultur sollen
die zahlreichen Nachtrage durch Verzégerungen im Rohbau aufgrund
der Witterung und der Komplexitat der Bauausfiihrung notwendig ge-
wesen sein. Zudem wird bezlglich der Baukostensteigerungen auf die
von vornherein gegebene Unterveranschlagung des Bauvorhabens

verwiesen.

Diese Argumente widerlegen die Auffassung des LRH zu erheblichen
Planungsfehlern nicht, vielmehr spricht die vom Ministerium benannte

Unterveranschlagung fur diese Einschéatzung.

Vergleichsvorhaben

Zeitgleich mit der Errichtung des Zentralgebéudes der Leuphana Stif-
tungsuniversitat Lineburg befand sich ein anderes Vorhaben der Stif-
tungsuniversitat Hildesheim im Bau. Nach einem Architektenwettbe-
werb und der Beratung im Ausschuss fur Haushalt und Finanzen
konnte die Stiftungsuniversitat Hildesheim ihr Forumsgeb&ude — einen
multifunktionalen Neubau fir zentrale Hochschuleinrichtungen®’ —

nach knapp zwei Jahren Bauzeit im April 2014 feierlich erdffnen. In

157 Z. B. Seminarrdume, Hoérsaal, Learning Labor, Flachen fir studentisches Ar-
beiten.
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einer Festschrift flihrte die Hochschule neben der gelungenen Archi-
tektur auch die Baukosten als besonderen Erfolg des Forumsgebau-

des an;:

Baukosten

Richtkostenwert (laut Bauministerkonferenz vom August 2012): 14.805.400,- €
Baukostenprognaose (Stand: Marz 2015): 12.800.000,- €

Einsparungen {Differenz der realen Baukosten zum Richtkostenwert); 2.005.400- €
tentspricht: ca. 14 %)

Kostenverteilung: Niedersachsisches Ministerium fir Wissenschaft und Kultur (ca. 11,9 Mill. €),
Eigenanteil der Stiftung Universitat Hildesheim (ca, 900.000 €)

Abbildung 10: Auszug Festschrift ,Das neue Forum am Universitatsplatz 1,
2015, S. 49

Tatséachlich war es der Stiftungsuniversitat Hildesheim nach intensiven
Verhandlungen mit den am Bau Beteiligten sowie einer engagierten
Projektsteuerung gelungen, eine bereits drohende deutliche Budget-
Uberschreitung im verfigbaren Kostenrahmen zu halten. Die Verfah-
ren, Beteiligungen und Tools, die das Land fur den zugehdrigen Bau-

prozess entwickelt hatte, fihrten das Vorhaben zum Erfolg.

Abbildung 11: Fotos Forumsgebaude, Hildesheim,
(Quellen: Heidrich, Lange, Architekten BKSP)

Ein Vergleich zwischen dem Forumsgeb&ude in Hildesheim und dem
Zentralgebaude in Luneburg bietet sich nicht nur im zeitlichen Kontext
an.
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Abbildung 12: Fotos Zentralgebaude Lineburg (Quelle: LRH)

In der nachstehenden Tabelle werden verschiedene Kenndaten beider

Vorhaben gegenubergestellt:

Kenndaten Zentralgeb&aude Forumsgebé&ude

Lineburg Hildesheim
Geltende EnEV 2009 2009
Nettovolumen in m3 62.463 m3 18.163 m3
Nettogrundflache 17.152 m2 5.241 m2
Thermische Hiullflache 18.670 m2 6.473 m2
A/V — Verhaltnis 0,299 0,293

& Warmedurchgangskoeffizient U (Opak)

& Warmedurchgangskoeffizient U (Trans-
parent)

Fensterflachenanteil in %
Gemittelter Primarenergiefaktor fp
Primarenergiebedarf Ist
Priméarenergiebedarf Soll
Gesamtbaukosten

Kosten pro m2 Nettogrundflache

0,123 W/(mz*K)
1,053 W/(mz*K)
k. A.
1,001
86 kWh/(m2*a)
164 kWh/(m2*a)
109.354.000 €
6.375 €/m? NGF

0,128 W/(m2*K)
0,907 W/(m2*K)
30,05%
0,765
102 kWh/(m2*a)
131 kwWh/(m2*a
12.580.000 €%
2.400 €/m? NGF

Tabelle 18: Kenndaten

Die Leuphana hatte den CO»-freien Campus als ausdruckliches Nach-
haltigkeitsziel der Hochschule erklart und dabei dem Zentralgebdude
eine herausragende Rolle zugewiesen. Tatsachlich kann das Zentral-
gebaude den zuldssigen Hdchstwert fur den Primarenergiebedarf
deutlich unterschreiten und hiermit einen Beitrag leisten. Dies aller-

dings bei sehr viel hoheren Kosten*® gegeniiber dem Forumsgebaude

158 Haushaltsrechnung 2016, S. 38, Ifd. Nr.14.1, hier: ohne Ersteinrichtung Teil 3.
159 2,65-fach pro m2 Nettogrundflache.
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Hildesheim, welches ebenfalls den zulassigen Hochstwert fir den Pri-

marenergiebedarf erkennbar unterschreitet.

Bezogen auf die Nutzflache betragen die Kosten fiir das Zentralge-
baude 8.404,60 €/m? NF. Sie liegen Uber dem Kostenrichtwert der Kul-
tusministerkonferenz fir Institutsgebdude der Medizinischen For-
schung in Hohe von 7.950 €/m2 NF'®, Das Forumsgebaude hingegen
konnte fur seinen Nutzungstyp den spezifischen Kostenrichtwert unter-
schreiten.’®! Wahrend aus Sicht des LRH das Forumsgebaude mit an-
gemessenem Aufwand und ohne ausdrtickliche Herausstellung beson-
derer energetischer Ziele gute Werte erreichte, ist das Zentralgebaude
in einer vergleichenden Kosten-Nutzen-Bewertung hinter den Erwar-

tungen zuruckgeblieben.

Fir die Stiftungsuniversitat Hildesheim war die Errichtung des Forums-
gebéaudes so bedeutsam, dass sie sich im Einvernehmen mit dem Mi-
nisterium entschied, einen Architektenwettbewerb durchzufiihren. Im
Ergebnis konnte sie auf unterschiedliche Entwirfe zugreifen, um den
Bestgeeigneten auszuwéhlen. Auch das nachfolgende verwaltungsin-
terne Genehmigungsverfahren — bis hin zum Ausschuss fur Haushalt
und Finanzen des Landtages — flihrte zu einer anerkannten, angemes-

senen und unstrittigen Losung.

Die Leuphana Stiftungsuniversitat Lineburg stellte fir den Campus
ambitionierte Nachhaltigkeitsziele heraus, an denen sich auch das
Neubauvorhaben des Zentralgebdudes messen sollte. Statt auch hier
einen Architektenwettbewerb zu initiieren, der verschiedene Ideen fir
die beste Zielerflillung aufzeigt und auch kostenseitig bewertet hatte,
fokussierte sich die Stiftungshochschule im Einvernehmen mit dem

Wissenschaftsministerium auf ein bestimmtes Design.

160 Siehe Kostenrichtwerte fir Hochschulgebaude |I. Institutsbauten, Richtwert-
gruppe 9, Indexstand Mai 2008.
161 Siehe Abbildung 10 ,Auszug Festschrift".
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Ubertragt man den Kostenrichtwert des fertiggestellten Forumsgebau-
des in Hildesheim auf das Zentralgebaude in Liineburg, so hétte dieses

fir rd. 42 Mio. € realisiert werden kénnen.®?

Verbliebene Risiken bei der Finanzierung

Schon im Jahresbericht 20123 wies der LRH darauf hin, dass ein-
zelne Teile der Baufinanzierung des Zentralgebaudes der Leuphana
Universitat nicht vollstandig gesichert erschienen. Zahlreiche Bau-
steine zur Finanzierung der Baukosten veranderten sich in der Reali-
sierungsphase, hierdurch traten neue Unsicherheiten und Risiken auf.
Dies galt u. a. fur die Einnahmeerwartungen aus Vermietungen und
Verpachtungen von ca. 22,5 Mio. €, die sich Uber lange Zeitraume re-
alisieren missen. Mieterwartungen tiber 30 Jahre kénnen jedoch nach
allgemeiner Lebenserfahrung nicht als dauerhaft gesichert betrachtet

werden.

Die gesamte Finanzierungsplanung, die mit der 3. Nachtrags-ZBau'®*
im Jahr 2020 dem Ausschuss fur Haushalt und Finanzen des Landta-
ges vorgelegt wurde, wird vom LRH und dem Ausschuss kritisch ge-
sehen; daher wurde in der Sitzung am 30.09.2020 beschlossen, dass
die Universitdt dem Ausschuss Uber die gesamte Laufzeit des Finan-
zierungsplans jahrlich und schriftlich einen Sachstandsbericht vorzule-
gen hat. Dies korrespondiert mit der Erwartung des Haushaltsgesetz-
gebers, dass ein weiterer Eintritt des Landes — tber die vom Land letzt-
lich zur Verfligung gestellten ca. 36 Mio. € hinaus — ausgeschlossen
bleibt und mégliche Einnahmeausfalle durch Malinahmen der Univer-
sitdt ohne eine Gefahrdung von Forschung und Lehre zu kompensie-

ren sind.

162 12.890 m? NF (Flache Zentralgebaude) x 3.227,97 €/m? NF (Kostenkennwert
Forumsgebaude) = 41.608.533,30 €.

163 Jahresbericht 2012, S. 24 ,Risiken bei der Finanzierung einer Hochschulbau-
maflnahme®.

164 Nachtrags-Bauunterlage Zuwendungsbau.
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Fazit

Der LRH erkennt die positiven Aspekte durchaus an, die nach der Fu-
sion der beiden Lineburger Hochschulen erkennbar wurden. Diese
Aspekte kénnen jedoch nicht dartiber hinwegtauschen, dass die Uni-
versitat mit ihrem vom Ministerium unterstitzten Weg bei der Entwick-
lung und Umsetzung des Zentralgebaudes bewahrte und zielfiihrende
Verfahrensschritte ignorierte. Im Ergebnis errichtete die Leuphana ein
Gebaude, das Kostenkennwerte einer hochinstallierten Universitats-

medizin aufweist.
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15

Neubau der Arztekammer Niedersachsen — unwirtschaftlicher
Umgang mit Pflichtbeitréagen

Zurzeit errichtet die Arztekammer Niedersachsen einen Neubau,
nachdem sie zuvor an ihrem Bestandsgebaude Sanierungsbe-
darf festgestellt hatte. Obwohl keiner der beauftragten Gutachter
die Sanierungsfahigkeit des Gebaudes bezweifelte, verfolgte der
Vorstand die Sanierung konzeptionell nicht als gleichwertige Al-

ternative zu einem Neubau.

Fur die Belange der Arztekammer ist der Neubau tiberdimensio-
niert und die qualitative Ausstattung aus Sicht des LRH deutlich
zu hoch. Die zusétzlichen Anforderungen an Flachen und Quali-

taten werden zu hohen Investitions- und Betriebskosten fiihren.

Die Arztekammer plant, die NeubaumaRnahme u. a. aus Bei-
tragserhéhungen zu finanzieren. Diese waren entbehrlich gewe-
sen, wenn das vorhandene Einsparpotenzial berticksichtigt wor-

den waére.

Der LRH bezweifelt, dass die Arztekammer als Koérperschaft des
offentlichen Rechts die Pflichtbeitrédge ihrer Mitglieder bei der

Baumafinahme wirtschaftlich und sparsam einsetzt.

Allgemeines

Die Arztekammer Niedersachsen (AKN) ist die Selbstverwaltungsorga-
nisation der tiber 43.000 Arztinnen und Arzte in Niedersachsen.® Sie
ist als mittelbare Landesverwaltung hoheitlich tatig. Zu ihren Aufgaben
gehort u. a., die Erfullung der Berufspflichten der Kammermitglieder zu
tiberwachen und in Fragen der Berufsausibung zu beraten. Dariiber

hinaus fordert sie die Qualitatssicherung im Gesundheitswesen sowie

165

Stand: 16.12.2020.
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die berufliche Fortbildung. Die AKN finanziert sich fast ausschlieRlich

Uber Pflichtbeitrage.

Der LRH prifte bereits im Jahr 2015 die Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung der AKN.*% Zum Ende der Priifung teilte die AKN dem LRH
mit, dass das von ihr genutzte Gebaude sanierungsbedurftig sei. Im
Jahr 2018 erfolgte der Abriss dieses Gebaudes. Der ab Ende 2019
begonnene Neubau mit rd. 19.000 m2 Brutto-Grundflache®” wird ins-
besondere Buroraume fur die rd. 150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
der AKN*® peinhalten sowie einen Seminar- und Prifungsbereich. Da-
neben beabsichtigt die AKN, Teile des Geb&audes zu vermieten. Ge-
maf der Neubauplanung sind insgesamt Uber 330 Arbeitsplétze vor-
gesehen.

Der LRH prufte in den Jahren 2019 und 2020 die Wirtschaftlichkeit und
Finanzierung der BaumalRnahme. Im Wesentlichen erhob er dazu Da-
ten aus der Phase der Grundlagenermittiung und der Planung in den
Jahren 2015 bis 2019.

Sanierungsbedarf am Bestandsgebaude

In den Jahren 1966 bis 1968 hatte die AKN das Kammergeb&aude an
der Berliner Allee in Hannover errichten lassen. Im Zuge einer Sanie-
rung der Kantine wurde die AKN im Jahr 2015 auf eine Schadstoff-
problematik aufmerksam. Gutachter kamen zu dem Ergebnis, dass in
Teilbereichen Handlungsbedarf bestehe. Keines der Gutachten zwei-
felte jedoch an der Sanierungsfahigkeit des Gebaudes. Obwonhl die
Wirtschaftlichkeit der Neubauvariante nicht erwiesen war, richtete der
Vorstand der AKN im Herbst 2016 die Vertragsleistungen fiir den Pro-

jektsteuerer an der Variante Abriss und Neubau aus. Dabei verfolgte

166 Jahresbericht 2017, S. 181 ,Unzulassige Vermdgensbildung bei der Arzte-
kammer Niedersachsen®.

167 Gemal DIN 277-1:2016-01 die Gesamtflache aller Grundrissebenen des
Bauwerks (einschlieBlich Konstruktionsgrundflache).

168 Mitarbeiteranzahl der Landesgeschaftsstelle und der Bezirksstelle Hannover,
Stand: 2019.
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er die Sanierung konzeptionell nicht mit der erforderlichen Offenheit als

gleichwertige Alternative weiter.

Machbarkeitsstudie mit unrealistischen Annahmen

Die AKN gab Ende 2016 eine Machbarkeitsstudie in Auftrag. Ihr Ziel
war die ,Sicherstellung eines den aktuellen und zukiinftigen Aufgaben
der AKN entsprechenden Gebaudes fiir die Hauptverwaltung®. Sechs
mdgliche Szenarien bzw. Varianten wurden untersucht: Die Teil- und
Kernsanierung, die Anmietung und der Kauf einer Bestandsimmobilie

sowie der Neubau am selben und einem anderen Standort.

Die Machbarkeitsstudie vom April 2017 ging davon aus, dass die Kos-
ten fur eine Kernsanierung sowie die Kosten fir einen Abbruch mit an-
schlieRendem Neubau nahezu gleich hoch seien. Dabei wurden unre-
alistische Annahmen getroffen. So wurden die Kosten fur die Neubau-
variante nicht vollstdndig berlcksichtigt und damit zu niedrig ange-
setzt. Die Kosten fir die Sanierungsvariante hingegen wurden zumin-

dest in Teilen zu hoch ermittelt.

Der Vorstand liel3 im zweiten Quartal 2017 — bereits vor der endgulti-
gen Entscheidung der Kammerversammlung flr eine Variante — einen
Architektenwettbewerb fiir den Neubau durchfiihren. In den Ergebnis-
sen des Wettbewerbs fielen sowohl die Baukosten als auch die zu re-
alisierenden Flachen deutlich hdher aus als in der Machbarkeitsstudie
prognostiziert. Weder der Vorstand noch die Kammerversammiung

hinterfragten die offensichtliche Diskrepanz.

Zu hohe Anforderungen an das Gebaude

Die AKN stellte in der Neubauplanung zu hohe Anforderungen an die
Flachen, Qualitaten und Ausstattung des Gebaudes. Diese Anforde-

rungen fuhren zu vermeidbaren Investitions- und Betriebskosten:
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o Die Brutto-Grundflache der Neubauplanung liegt um 41,6 % Uber
der des Bestandsgebaudes. Fur die Aufgabenwahrnehmung der
AKN war jedoch der Flachenumfang des Bestandsgebaudes

auskommlich.

o Ware die AKN bei der Bemessung der Biros von den Richtlinien
der unmittelbaren Landesverwaltung'®® ausgegangen, so hatte
sie Uberschlagig rd. 900 m? Brutto-Grundflache und damit ge-

schatzt 3,5 Mio. € einsparen kdnnen.

o Die AKN erweiterte die Anzahl ihrer Sitzungsraume um 110 %
und die zugehdrige Flache um 39 %, obwohl bereits im Be-
standsgebaude die Sitzungsraume nicht ausgelastet waren.

o Die AKN kaufte eine Parkplatzflache fir insgesamt rd. 1,5 Mio. €,
obwohl nachweislich ausreichend Einstellplatze vorhanden ge-
wesen waren. Sie verfligt nun — trotz der verkehrsglinstigen Lage
am Hauptbahnhof von Hannover — lber 208 Einstellplatze und

damit Gber 50 % mehr als nach der Bauordnung erforderlich.

. Die AKN lasst Qualitaten im Ausbau ausfuihren, die fir ein Ge-
baude einer Behorde funktional nicht erforderlich sind. So sind
z. B. alle Buro- und Sitzungsrdume klimatisiert, die Dachland-
schaften aufwendig gestaltet und die Fassade beleuchtet. Zu-
dem lehnte die AKN Einsparvorschlage des Generalunterneh-
mers in Hohe von rd. 1,2 Mio. € ab.

Die hohen Anforderungen sind kritisch zu sehen, da sich die AKN aus
offentlich-rechtlichen Abgaben — wie Pflichtbeitragen und Gebuhren —

finanziert.

169

Vgl. hierzu die Richtlinien fir die Durchfiihrung von Bauaufgaben des Landes
Niedersachsen, Muster 13.
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Risiken bei der Vermietung

Die AKN errichtet Mietflachen von insgesamt 2.137 m2, obwohl dies
nicht ihre originare Aufgabe ist. Die Baukosten hierfir betragen ausge-
hend von den Gesamtkosten anteilig Uber 9 Mio. €. Ausgaben flr diese
Leistungen waren nur in Ausnahmeféllen akzeptabel, wenn sie voll-
standig Uber die Mieteinnahmen gedeckt wirden und inhaltlich be-
griindbar wéaren. Mieter fir diese Flachen hatte die AKN zum Zeitpunkt
der Erhebung durch den LRH weder vertraglich gebunden, noch kon-

kret in Aussicht.

Aufgrund fehlender Mietzusagen besteht das erhebliche Risiko, dass
die AKN diese Kosten nicht vollstandig iber Mieten decken kann und

insofern aus Beitragen ihrer Mitglieder finanzieren muss.

Zudem plante die AKN eine Nettokaltmiete, die nicht zu einer kosten-
deckenden Vermietung fuhren wiirde. Der LRH ermittelte tberschla-
gig, dass die von der AKN geplante Nettokaltmiete deutlich hoher aus-
fallen misste. Nach Schatzung des LRH besteht hieraus ein Risiko ei-
nes jahrlichen Fehlbetrags von 0,2 Mio. €.

Die AKN teilte inzwischen mit, dass sie nunmehr fiir alle zur Miete vor-
gesehenen Flachen Mieter gefunden habe. Aus Sicht des LRH bleibt

jedoch das Risiko ungedeckter Kosten weiterhin bestehen.

Finanzierung der Baumafl3nahme

Die AKN plant, die NeubaumaRnahme iber Mittel aus der Bauerneue-
rungsrticklage, Fremdkapital und Beitragserh6hungen zu finanzieren.
Der Finanzausschuss der AKN zog verschiedene Alternativen u. a. zur
Modifizierung der Beitragsordnung in Betracht, legte der Kammerver-
sammlung jedoch ausschlief3lich eine Beschlussempfehlung zur Erhe-
bung eines Sonderbeitrags vor. Auf dieser Grundlage beschloss die
Kammerversammlung im November 2018, die Beitréage in den Jahren

2019 bis 2021 um 32 % zu erhdhen, ohne weitere Moglichkeiten zur
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Deckung eines Eigenanteils kritisch wirdigen zu kénnen. Mit der Bei-
tragserhbhung  bringen die  Mitglieder jahrlich  zuséatzlich
rd. 6,6 Mio. € bzw. insgesamt tiber 19,8 Mio. € auf.

Nach Aussage der AKN sei fiir den Neubau ein ,Anforderungsprofil
maldgeblich®, das u. a. auch ,die zuklnftigen Aufgaben und Anforde-
rungen fir die nachsten 50, besser noch 70 oder 80 Jahre* beriicksich-
tigt. Insbesondere unter dem Aspekt der Generationengerechtigkeit ist
es daher kritisch zu sehen, dass die von dem Sonderbeitrag betroffe-
nen Beitragszahlerinnen und -zahler hierflr in einem kurzen Zeitraum
besonders belastet werden. Kiinftige Mitglieder werden dadurch nicht

mehr entsprechend zur Finanzierung herangezogen.

Fazit

Das neue Gebaude ist fir die Belange der AKN (iberdimensioniert
— heute und auch zukiinftig. Die AKN stellte sowohl bei den Flachen
als auch beim Baustandard sehr hohe Anforderungen. Damit handelte
sie weder wirtschaftlich noch sparsam. Spater reduzierte sie die hohen
Anforderungen nur unwesentlich. Stattdessen stiegen die Baukosten
im Projektverlauf weiter an. Wurden die Baukosten in der Machbar-
keitsstudie noch auf insgesamt 48 Mio. € geschétzt, musste die AKN
mehrfach ihr Baubudget von anfangs 75 Mio. € auf zuletzt 90 Mio. €
erhdhen. Hatte sie sich bei den Anforderungen an das Kammerge-
baude an ihrem gesetzlichen Auftrag orientiert und dabei die Grund-
satze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet, waren nach
Auffassung des LRH Beitragserhéhungen zur Finanzierung des Neu-

baus entbehrlich gewesen.

Stellungnahme der AKN

Die AKN legte in ihrer Stellungnahme dar, dass fir sie bei der Neubau-
planung ,nicht nur der gesetzliche Aufgabenkatalog“ mafigeblich ge-

wesen sei. Sie habe auch einen Aufgabenzuwachs, steigende Mitglie-
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derzahlen und einen damit verbundenen Personalbedarf berticksich-
tigt. Hierzu habe die AKN Hochrechnungen aufgestellt. Danach gehe
sie von 192 im Jahr 2030 bendtigten Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
tern!’® aus, wenn sich die Entwicklung der Mitarbeiterzahlen auf Basis
der Jahre 2009 bis 2016 weiter fortsetze. Der Ersatzneubau sei auf
eine jahrzehntelange Nutzungsdauer ausgelegt. Damit gehe einher,
zukUnftig benétigte Flachen bereits vorzuhalten und Ubergangsweise

ZU vermieten.

Zudem weist die AKN darauf hin, dass ihr nach dem Kammergesetz
fur die Heilberufe (HKG) fiir den eigenen Aufgabenkreis das Recht der
Selbstverwaltung zustehe. Demgemal nehme sie ihre Aufgaben ei-
genverantwortlich wahr und kénne bei deren Erfillung nicht mit der
Landesverwaltung gleichgesetzt werden. Sie unterliege einer Rechts-
und keiner Fachaufsicht. Die Anforderungen an den Neubau seien von
den Organen der AKN im Rahmen der Selbstverwaltung eigenverant-
wortlich und aufgabenbezogen festgelegt worden. Der AKN stehe bei
der Festlegung von Anforderungen und Verfahren ein Gestaltungs-
spielraum zu, der bei Prifungen angemessen zu beriicksichtigen und

Zu respektieren sei.

Schlussbemerkung

Der Gesetzgeber gibt der AKN fiir die im HKG definierten hoheitlichen
Aufgaben das Recht zur Selbstverwaltung. Dazu gehort, dass sie ihre
Angelegenheiten selbst regeln kann, soweit sie dazu ermachtigt wird.

Dies verkennt der LRH nicht.

Die AKN hat jedoch kein ganzlich freies Handlungsermessen, da der
Gesetzgeber den berufsstandischen Kammern zum Schutz ihrer Mit-
glieder Schranken gesetzt hat. Denn er greift Uber die Beitragspflicht

als auch die Pflichtmitgliedschaft in Grundrechte der Mitglieder ein. In-

170 Inkl. der Bezirksstelle Hannover.
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sofern darf die AKN iber Beitrage nur die Erfillung legitimer 6ffentli-
cher (im Gesetz definierter) Aufgaben finanzieren.'’ Hierbei hat sie die
Haushaltsgrundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu be-

achten.17?

Nach Einschiatzung des LRH hat die AKN die ihr gesetzten Schranken

Uberschritten:

. Zum einen nimmt sie Aufgaben wahr, zu denen sie nicht durch
Gesetz legitimiert wurde, wie die Vermietung von Teilen ihres
Gebéaudes. Hierzu Uberzeugt das Argument — sie erwarte 192
bendtigte Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Jahr 2030 — als Be-
grindung fur die Gber 330 im Ersatzneubau geplanten Arbeits-
platze nicht.

o Zum anderen handelte sie nicht wirtschaftlich und sparsam, in-
dem sie Anforderungen an ihr neues Gebaude stellte, die fiir eine

Behdrde nicht angemessen sind.

Selbstverwaltungshoheit bedeutet fir berufsstdndische Kammern
auch Selbstverwaltungsverantwortung — gegeniber den Mitgliedern

und dem Staat.

171 Vgl. Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 12.07.2017,
1 BvR 1106/13, Rn. 87 ff.
172 Vgl. 8§ 7 Abs. 1 HKG und § 7 Abs. 1 LHO in Verbindung mit § 105 Abs. 1 LHO.
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16 Immobilienmanagement des Norddeutschen Rundfunks

Fur das Immobilienmanagement muss der NDR konkrete Rege-
lungen treffen, in denen die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit praxisbezogen konkretisiert werden. Zudem
sollten die unterschiedlichen EDV-Verfahren fur die Immobilien-

verwaltung miteinander vernetzt werden.

Der NDR sollte eine standortiibergreifende Strategie fir die Im-
mobiliennutzung festlegen. Dieses Gesamtkonzept sollte laufend

fortgeschrieben werden.

Mit der AG Masterplan hat der NDR nunmehr erste Schritte hin
zu einer konkreten und zukunftsorientierten Raumbedarfspla-
nung unternommen. Die Rechnungshodfe erwarten, dass der
NDR dabei auch alle Moglichkeiten einer zeitgeméaf3en Arbeits-
platzgestaltung unter Beachtung von Wirtschaftlichkeit und Spar-

samkeit nutzt.

Gegenstand der Prifung

Der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg, der Landes-
rechnungshof Mecklenburg-Vorpommern, der Landesrechnungshof
Schleswig-Holstein und der Niedersachsische Landesrechnungshof
(federfiihrend) haben nach § 34 Abs. 1 NDR-Staatsvertrag (NDR-StV)
gemeinsam das Immobilienmanagement des Norddeutschen Rund-
funks (NDR) gepruft.

In Hamburg am Rothenbaum befinden sich die NDR-Zentrale und das
Landesfunkhaus (LFH) Hamburg mit der Ho6rfunkproduktion. Am
Standort in Hamburg-Lokstedt befinden sich vorwiegend Fernsehstu-
dios und die Nachrichtenzentrale der ARD. Zum NDR gehdren des
Weiteren die LFH Hannover, Kiel und Schwerin mit ihren angeschlos-
senen Studios und Korrespondentenbtiros. Zudem besitzt der NDR di-
verse Sendemasten mit den dazugehdérigen Flachen und Betriebsge-

bauden.
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Fur das gesamte Gebdudemanagement des NDR ist innerhalb der
Verwaltungsdirektion die Hauptabteilung Logistik und Gebaude zu-

standig.

Regelungen des NDR zum Immobilienmanagement

Die aktuellen Unterlagen und Geschaftsanweisungen enthalten jeweils
nur in einigen Passagen Vorgaben oder Bestimmungen zur Abwick-
lung und Regelung von Handlungen, die den Immobilienbereich betref-

fen.

Spezielle Dienst- oder Geschaftsanweisungen fur das Immobilienma-
nagement fehlen. Die Revision des NDR hat dies auch bereits bei ei-
genen Prifungen festgestellt.

Aus Sicht der Rechnungshofe ist ein wirtschaftliches und sparsames
Immobilienmanagement nur méglich, wenn Vorgaben und Ablaufe ein-
deutig und transparent geregelt sind. Dies gilt insbesondere fir die Be-
ziehung zwischen der Hauptabteilung Logistik und Gebaude und den

Organisationseinheiten, die die Flachen nutzen.

Die Rechnungshofe fordern den NDR daher auf, umfassende Rege-
lungen zu treffen. Hierflr sollte der NDR einen Ruckgriff auf bereits
existierende Regelwerke prifen: Die Vorgaben, die sich in den Verwal-
tungsvorschriften Gber die Durchfiihrung von Bauaufgaben in den
NDR-Staatsvertragslandern'”® finden, wurden geschaffen, um die
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit fur die Planung,
Ausfiihrung und Vergabe von Baumalnahmen und die Bewirtschaf-
tung des Immobilienbestands in der 6ffentlichen Verwaltung umzuset-

zen. Sie kdnnten analog auch beim NDR angewendet werden, der die

173 VV-Bau HH vom 15.12.1994; Stand: 07/2020,
RLBau, Runderlass des Niederséchsischen Finanzministeriums vom
22.01.2015 in der derzeit giltigen Fassung von Mai 2019,
RLBau M-V, Verwaltungsvorschrift des Finanzministeriums Mecklenburg-
Vorpommern vom 08.12.2005, AmtsBIl. M-V S. 57, hier Anlage 2 zu Mus-
ter 13,
HBBau SH erstmalig herausgegeben vom Finanzministerium Schleswig-Hol-
stein am 27.11.2001 in der derzeit gultigen Fassung von Juli 2018.
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Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit nach § 31 Abs. 2
NDR-StV zu beachten hat.

Der NDR hat die Hinweise der Rechnungshéfe zur Kenntnis genom-

men und beabsichtigt, soweit notwendig, Regelwerke zu erstellen.

Vernetzung der EDV-Systeme

Der NDR nutzt fUr sein Immobilienmanagement derzeit hauptsachlich

drei EDV-Systeme flr unterschiedliche Anwendungszwecke.

Zur Abbildung des bilanziellen Anlagebestands wird in einem SAP-
Verfahren eine Ubersicht der Liegenschaften gefihrt. In diesem Anla-
genverzeichnis ist grundsatzlich die Struktur des Immobilienbestands
zu erkennen. Das Verzeichnis unterliegt handelsrechtlichen Vorgaben

und nicht tatsachlichen Nutzungszusammenhangen.

Daneben nutzt der NDR ein angepasstes SAP-Projektsystem zur Im-
mobilienvertragsverwaltung. Hier erfolgt das Vertragsmanagement al-

ler angemieteten und vermieteten Liegenschaften.

Zur konkreten Planung der Nutzung einzelner Raumlichkeiten verwen-
det der NDR das System ConjectFM. Dort werden alle RAume erfasst
und konkreten Kostenstellen zugeordnet. Au3erdem kénnen auch De-
tails zu den jeweiligen Raumlichkeiten hinterlegt werden. Die Revision
des NDR prifte wiederholt die in ConjectFM erfassten Bestandsdaten.
Dabei stellte sie fest, dass die im System hinterlegte nicht der tatséach-

lichen Nutzung entsprach.

Die Rechnungshofe sehen diese Abweichungen kritisch. Ohne aktuel-
len und verlasslichen Uberblick tber die zur Verfiigung stehenden
R&aume kann eine wirtschaftliche und sparsame Bewirtschaftung der

verfigbaren Immobilien nicht gewahrleistet werden.
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Sie halten zudem das Nebeneinander der genutzten Systeme fir prob-
lematisch. So gibt es weder eine Verknupfung der Systeme noch tra-
gen die einzelnen Liegenschaftsbestandteile einen einheitlichen und
eindeutigen Namen. Je nach Verwendungszweck werden abwei-
chende Zuordnungen genutzt. Bei einer Anderung des Immobilienbe-
stands muss demnach in allen drei Systemen handisch abgeglichen
werden, welche Anderungen der Bestandsdaten vorzunehmen sind.

Hierfur gibt es jedoch keine expliziten Dienstanweisungen.

Die Rechnungshofe fordern den NDR daher auf, auch in diesem Be-
reich durch geeignete interne Regelungen die Transparenz, Vollstan-
digkeit und Aktualitat des Datenbestands sicherzustellen.

Die Rechnungshdéfe fordern den NDR des Weiteren auf, das ARD-
Ubergreifende Projekt der Einfihrung eines gemeinsamen SAP-Sys-
tems zu nutzen, um frihzeitig einen Plan zur Vernetzung der verschie-

denen Bereiche des Immobilienmanagements zu erstellen.

Der NDR hat inzwischen mitgeteilt, dass geprift werde, ob eine Ver-
netzung der EDV-Systeme mit der zurzeit laufenden ARD-weiten SAP-
Prozessharmonisierung in Einklang zu bringen sei. Ggf. werde auch

eine ARD-weite Anpassung angestrebt.

Die Rechnungshdfe begrifRen das Vorgehen des NDR, halten jedoch
an ihrer Forderung fest, hier zunachst umgehend eigene interne Re-
gularien zu schaffen, die in die SAP-Prozessharmonisierung einflieRen

kdénnen.

AG Masterplan

Im Jahr 2018 wurde bei Sanierungsarbeiten im Hochhaus 11 auf dem
Gelande in Lokstedt festgestellt, dass dieses Gebaude insgesamt mit
Asbest belastet ist. Im Januar 2019 traf der NDR die Entscheidung,

das asbestbelastete Haus 11 nicht zu sanieren, sondern abzureil3en
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und einen Neubau zu erstellen.’* Die Belegung des Neubaus (Haus
24) in Lokstedt stand jedoch bei der Erstellung des Neubauentwurfs
noch nicht fest. Urspringlich war geplant, die ca. 300 Arbeitsplatze, die
bisher in Haus 11 untergebracht waren, nach Errichtung im Neubau
unterzubringen. Im Zuge der weiteren Planung der Neubelegung von
Haus 24 wurde festgestellt, dass es insgesamt an einem Standortkon-
zept fur Lokstedt und Rothenbaum mangelt. Hierflr rief der NDR die
AG Masterplan” ins Leben. Die erste Sitzung fand am 25.06.2020
statt.

Ziel der AG Masterplan ist es, dem Verwaltungsrat ein Standortkonzept
fur die beiden Standorte vorzulegen. Dieses Konzept soll in zwei Pha-

sen erstellt werden:

o Phase 1: Ermittlung der freien Flachen ab Fertigstellung des
Hauses 24 inkl. der dafiir notwendigen Umziige,

o Phase 2: Ermittlung von weiteren freien Flachen durch die Ver-
dichtung von Arbeitsplatzen (bedingt durch einen héheren Anteil
an mobilem Arbeiten als bisher) und durch den geplanten Abbau

von Arbeitsplatzen.

Die Erstellung des Standortkonzepts umfasst auch eine Prifung, ob
ggf. weitere Immobilien, insbesondere am Standort Rothenbaum ver-

auRert werden konnen.

Die urspriingliche Zeitplanung sah vor, dem Verwaltungsrat im Herbst
2020 die Ergebnisse und Vorhersagen aus Phase 1 vorzulegen. Nach
Angabe des NDR habe sich jedoch wéhrend der Ermittlungen heraus-
gestellt, dass zuvor noch weitere Arbeiten notwendig seien. Hierzu

zahlten:

174 Protokoll der 648. Sitzung des NDR Verwaltungsrats vom 25.01.2019.
175 Arbeitsgruppe Standortkonzept Lokstedt-Rothenbaum/Masterplan.
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o Erfassung der tatsachlichen Nutzer der einzelnen Raume bzw.

Arbeitsplatze,

o Erfassung der Funktion der Arbeitsplatze (Studio, Biro etc.) und

o Abgleich mit den im System ConjectFM hinterlegten Daten bzw.

Aktualisierung und Konkretisierung der dort hinterlegten Daten.

Diese Arbeitsschritte sollen spéatestens im Friihjahr 2021 abgeschlos-

sen sein.

Die Rechnungshofe halten die o. g. Arbeitsschritte, die zu einer voll-
stéandigen und aktuellen Bestandsaufnahme fiihren, fir Gberféallig. Nur
auf Basis solider Bestandsdaten kann effektiv und effizient die weitere
Entwicklung der Standorte Rothenbaum und Lokstedt geplant werden.
Dies schliel3t die VerauRerung nicht mehr betriebsnotwendiger Ge-

baude mit ein.

Die Rechnungshofe halten dafur inshesondere die Berlicksichtigung

folgender Punkte fur notwendig:

o Der Datenbestand sollte kiinftig die tatsachliche Nutzung der

Immobilien wiedergeben.

o Daten zur Ausstattung der Raume sind konsequent einzupfle-

gen.

. Bautechnische Besonderheiten von Gebduden bzw. einzelnen
Raumen sind aufzunehmen und bei kiinftigen Planungen zu be-
ricksichtigen. Dies gilt beispielsweise fir technische Ausstat-
tung, aber auch fur brandschutztechnische Auflagen/Einschran-
kungen, Denkmalschutz und Eintrage im Schadstoffkataster.
Veranderungen in den technischen Anforderungen missen zeit-
nah in die Raumplanung eingehen. Entwicklungen im Personal-
bereich, wie z. B. aktuell die Ausweitung von mobilem Arbeiten,

missen unmittelbar in die Raumplanung einflie3en. Es ist daher
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eine enge Zusammenarbeit mit den entsprechend Zustandigen

notwendig.

Die Rechnungshofe haben den NDR aufl3erdem aufgefordert, auch die
Nutzung der Raume der LFH, Regionalstudios und Korrespondenten-
biros mit dem jeweils aktuellen Stand vollumfénglich in das EDV-Sys-

tem ConjectFM einzubeziehen.

Der NDR hat dazu mitgeteilt, dass aktuell auch eine Erfassung aller
Raume in den Gebauden der LFH inkl. der Regionalstudios und Kor-
respondentenburos stattfinde. Der Bestand fur Mecklenburg-Vorpom-
mern sei bereits aktualisiert, fir Schleswig-Holstein und Niedersach-

sen sei eine sukzessive Aktualisierung vorgesehen.

Die Rechnungshofe sehen hierin richtige Schritte zum Aufbau eines
vollstandigen Immobiliendatenbestands als Informationsbasis fur das
Immobilienmanagement des NDR.

Zudem sollte der NDR fur den gesamten Immobilienbesitz eine stand-
ortibergreifende Strategie entwickeln und laufend fortschreiben.

Nach Angaben des NDR sei die Arbeit am Standortkonzept
Lokstedt/Rothenbaum der Auftakt zu einem dauerhaften und nachhal-
tigen Prozess, in dem der NDR seine Flachen und Gebaude an allen

Standorten kontinuierlich auf betriebliche Notwendigkeiten tberpriife.

Die Rechnungshofe begriiRen diesen ersten Schritt und halten im Ub-
rigen an ihrer Forderung fest, fiir den gesamten Immobilienbesitz eine

umfassende Strategie zu erarbeiten und konsequent zu verfolgen.
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17 Land verschenkte Inselimmobilie

Die Landesliegenschaftsverwaltung Uberlie3 einer Inselge-
meinde ein nicht mehr benétigtes Wohngebaude im Wert von
845.000 € zum symbolischen Preis von einem Euro. Sie begrin-
det dies mit dem besonderen Landesinteresse zur Férderung be-
zahlbaren Wohnraums auf den Ostfriesischen Inseln und erwagt,
dieses Modell auch auf eine andere Inselkommune zu Ubertra-

gen.

Der LRH sieht darin einen massiven Verstol3 gegen die LHO und
beanstandet die Schenkung. Dem Land ist dadurch ein hoher

Vermdgensschaden entstanden.

Allgemeines

Die LHO sieht vor, Vermbgensgegenstande zu ihrem vollen Wert zu
verauRern.'’® Der volle Wert entspricht dem Hochstgebot in einem Bie-
terverfahren. Haben Kommunen als Tréger 6ffentlicher Belange Kauf-
interesse an einer Landesliegenschaft, kbnnen sie als bevorrechtigte
Bewerber bevorzugt werden, sofern sie die Liegenschaft auf Dauer
und unmittelbar zur Durchflihrung der ihnen obliegenden Aufgaben be-
nétigen. Auf eine Marktbefassung kann dann ausnahmsweise verzich-
tet und die Liegenschaft zum Verkehrswert (Gutachterwert) verauf3ert
werden. Bei der Ermittlung des Verkehrswerts werden wirtschaftliche
Uberalterung und Bauméngel- bzw. -schaden durch Abschlage be-
riicksichtigt. VerauRerungen unter dem Verkehrswert bzw. unter dem
Hochstgebot sind nur ausnahmsweise und bei begriindetem Landes-

interesse zulassig.

176 §63 Abs. 4 LHO.
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Bei Verkaufen an Kommunen, die Kraft ihrer Planungshoheit Uber die
bauliche Gestaltung und Nutzung ihres Gemeindegebiets selbst be-
stimmen kénnen, ist grundsatzlich eine befristete Verpflichtung zur Ab-

fihrung von Mehrerlésen zu vereinbaren.

Fur Grundstiicksgeschéafte mit einem Wert von 1 Mio. € und weniger

ist die Einwilligung des Landtages nicht erforderlich.’”

Sachverhalt

Das Ministerium fiir Inneres und Sport nutzte auf einer Ostfriesischen
Insel ein Mehrfamilienhaus mit sechs Wohneinheiten zur Unterbrin-
gung von Polizeibeamtinnen und -beamten. Da es in den letzten Jah-
ren keinen Bedarf mehr an giinstigem Wohnraum fir diesen Personen-
kreis auf den Ostfriesischen Inseln sah, vermietete das Ministerium die
mittlerweile sanierungsbedurftigen Wohnungen zuné&chst an andere
Inselbewohnerinnen und -bewohner. Im Jahr 2017 meldete es der
Liegenschaftsverwaltung das Gebaude fur seine Zwecke als entbehr-
lich.

Die Liegenschaftsverwaltung bot das Gebaude mit Grundstiick der In-
selgemeinde zum Kauf an. Die Gemeinde sah sich aufgrund ihrer
finanziellen Méglichkeiten nicht in der Lage, den ermittelten Verkehrs-
wert von 845.000 € zu zahlen und das Geb&ude anschliel3end zu sa-
nieren. Nach Bekanntwerden der VerauRerungsabsicht legte eine Im-
mobiliengesellschaft ein Kaufgebot vor und sicherte zu, die Wohnun-
gen kurzfristig zu sanieren und bezahlbaren Mietwohnraum zu erhal-

ten.

Die Liegenschaftsverwaltung entschloss sich, der Gemeinde die Im-
mobilie zum symbolischen Preis von einem Euro zu tberlassen und
durch eine zusatzliche Zahlung von 100.000 € eine Anschubfinanzie-
rung fUr die Sanierung zu gewéhrleisten. Sie begrindete ihren Ent-

schluss damit, dass nur bei einer Ubernahme der Immobilie durch die

77 Verwaltungsvorschrift Nr. 6.4.1 zu 8 64 LHO.
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Gemeinde das besondere Landesinteresse an der Erhaltung bezahl-
baren Wohnraums gewahrt werden kénne. Den Verzicht auf den Ver-
kaufserlés und die Zahlung einer Zulage begriindete sie mit dem
schlechten baulichen Zustand und der dringend notwendigen Sanie-
rung. Im Falle der VerduRerung an einen Investor beflrchtete sie er-
hebliche Mietpreissteigerungen oder eine Zweckentfremdung zu Feri-

enwohnungen.

Gegen diese Veraulerungsabsicht erhob der LRH massive Bedenken.
Die Liegenschaftsverwaltung erwog daraufhin zunachst die Moglich-
keit einer erbbaurechtlichen Lésung. Im Juli 2020 tbertrug sie jedoch
der Gemeinde das Eigentum an dem Mehrfamilienhaus flr einen Euro.
Auf die Zahlung eines Sanierungszuschusses verzichtete sie. Umfang
und Zeitpunkt einer Sanierung zwecks zeithaher Umsetzung des Lan-

desinteresses regelten die Parteien nicht.

Die Liegenschaftsverwaltung erwagt, das von ihr selbst als ,Erfolgs-
modell* bezeichnete Vorgehen auch beim Verkauf eines weiteren
Wohngebaudes auf einer anderen Ostfriesischen Insel in &hnlicher

Weise anzuwenden.

Feststellungen und Wrdigung

Der LRH stellt fest, dass der Haushaltsausschuss der VerdufRerung
nicht zustimmen musste, da der Verkehrswert weniger als 1 Mio. € be-
trug. Somit erhielt der Ausschuss keine Kenntnis von dem Kaufpreis-

verzicht.

Er stellt weiter fest, dass das Land bereits verschiedene Rechtsgrund-
lagen erlassen hat, durch deren Anwendung bezahlbarer Wohnraum
— besonders auf den Ostfriesischen Inseln — geschaffen bzw. erhalten
werden kann. Danach haben die betreffenden Kommunen u. a. die
Moglichkeit, die Zweckentfremdung von Mietwohnraum — beispiels-
weise durch die Umwandlung von Dauerwohnraum in Ferienwohnun-

gen — durch Satzung zu untersagen und Verstt3e mit BuR3geldern von
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bis zu 100.000 € zu ahnden.’® Von dieser Satzungsermachtigung
machte die Inselgemeinde bislang keinen Gebrauch. Nach Ansicht des
LRH wurde bei entsprechender Anwendung dieser Rechtsgrundlagen

das Landesinteresse gewabhrt.

Im Kaufvertrag sind keinerlei Regelungen zu Umfang und Zeitpunkt der
Gebaudesanierung vereinbart. Damit bleibt offen, wann der Wohnraum
im Sinne des Landesinteresses tatsachlich mangelfrei zur Verfligung
steht.

Die privatrechtliche Vermietung von Wohnraum gehdrt nach Auffas-
sung des LRH nicht zu den origindren Aufgaben einer Kommune als
Tragerin offentlicher Belange. Deren Behandlung als bevorrechtigte

Bewerberin war daher unzulassig.

Der LRH sieht in dem VeraufRerungsvorgang deshalb einen massiven
Verstol3 der Liegenschaftsverwaltung gegen 8 63 LHO, durch den dem
Land ein Vermdgensschaden von mindestens 845.000 € entstanden
ist.

Standpunkt des Finanzministeriums

Das Ministerium verweist darauf, dass gemaf § 63 LHO bei Vorliegen
eines dringenden Landesinteresses von einer Verdul3erung zum vollen
Wert abgesehen werden dirfe und die Grundsatze zum bevorrechtig-

ten Erwerb in diesem Falle nicht einschlagig gewesen seien.

Dem besonderen Landesinteresse zur Sicherung bezahlbaren Wohn-
raums sei im Falle der Inselgemeinde trotz der vom LRH genannten
Rechtsgrundlagen nicht in ausreichendem Mal3e gentige getan, well
diese teilweise nur befristet galten oder die Gemeinde von der Ermach-
tigung zum Erlass einer Zweckentfremdungssatzung keinen Gebrauch

machte.

178 Niedersachsisches Gesetz iiber das Verbot der Zweckentfremdung von
Wohnraum vom 27.03.2019 (Nds. GVBI. S. 72).
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Das Ministerium vertritt zudem die Auffassung, dass im vorliegenden
Fall dem Verkehrswert der geschatzte Sanierungsbedarf gegenzu-
rechnen sei. Das Land habe in Anbetracht seines politischen Interes-
ses am verlasslichen und langfristigen Erhalt des Wohnraums auf der
Insel zu vertretbaren Mietkonditionen dem Gebot wirtschaftlichen Han-
delns nach § 7 LHO in vollem Umfang entsprochen. Es lage weder ein

Vermogensschaden noch ein Haushaltsverstol3 vor.

Die VerauRerung bezeichnet das Ministerium als einen ausgesproche-
nen Einzelfall, ein ahnliches Handeln bei kiinftigen VerdufRerungen
wird aber nicht ausgeschlossen.

Schlussbemerkungen

Bei der Ermittlung des Verkehrswerts eines Gebaudes werden wirt-
schaftliche Uberalterung und Baumangel- bzw. -schaden bereits durch
Abschlage bertcksichtigt. Deshalb ist die Auffassung des Ministeri-
ums, die geschatzten Sanierungskosten seien dem Verkehrswert ge-

genzurechnen, unzutreffend.

Der LRH bleibt bei seiner Feststellung, dass die bestehenden Moglich-
keiten zur Wohnraumsicherung nicht ausgeschopft wurden. Das aus
diesem Versaumnis von der Liegenschaftsverwaltung abgeleitete Lan-
desinteresse steht seines Erachtens im Widerspruch zum Subsidiari-

tatsprinzip.

Das Landesinteresse héatte bei Anwendung der einschlagigen Rechts-
grundlagen und mit entsprechenden vertraglichen Zusicherungen
auch bei einem Verkauf an eine zahlungsfahige Erwerberin oder einen

zahlungsféhigen Erwerber gewahrt werden kdnnen.
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Steuerungsdefizite

18

Personalbedarf in der Arbeitsgerichtsbarkeit

Der Personaleinsatz in den Serviceeinheiten der Arbeitsgerichts-
barkeit war in den letzten Jahren deutlich héher als erforderlich.
Absehbare Mehraufwande durch die seit dem Jahr 2019 steigen-

den Fallzahlen kénnten hieraus gedeckt werden.

Der Personalbedarf der Arbeitsgerichtsbarkeit sollte mithilfe der
vom LRH angewandten Methodik regelmafdig fortgeschrieben

werden.

Allgemeines

Die niedersachsische Arbeitsgerichtsbarkeit besteht aus dem Landes-
arbeitsgericht (LAG) mit Sitz in Hannover und den 15 Arbeitsgerichten
in Braunschweig, Celle, Emden, Gottingen, Hameln, Hannover, Hildes-
heim, Lingen, Luneburg, Nienburg, Oldenburg, Osnabrick, Stade, Ver-
den und Wilhelmshaven.

Seit dem Jahr 2013 gingen die Eingangszahlen bei den Arbeitsgerich-
ten um rd. 20 %, beim LAG um mehr als 23 % zurlick. Der LRH be-
trachtete in diesem Zusammenhang die Entwicklung des Personalein-
satzes der Serviceeinheiten in der Arbeitsgerichtsbarkeit. Diese sind
im Wesentlichen zustandig fir die Bearbeitung der Posteingange, das
Anlegen und Fiihren der Gerichtsakten, die Uberwachung der Wieder-
vorlagen und Fristen, Anordnung von Zustellungen, Ladungen, Proto-
kollfihrung, Schreiben von Urteilen und Beschliissen und die Erstel-
lung von Kostenrechnungen. Trotz des Riickgangs der Eingangszah-
len stieg der Personal-Ist-Einsatz bei den 15 Arbeitsgerichten in die-
sem Aufgabenbereich um rd. 2,5 %. Beim LAG erfolgte eine Verringe-

rung des Personal-Ist-Einsatzes um lediglich 12,27 %.
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In der Gerichtsbarkeit wird bundesweit das ,PErsonalBedarfsBerech-
nungsSYstem® (PEBBS8Y) eingesetzt, um den Personalbedarf zu ermit-
teln. FUr die Fachgerichtsbarkeiten, zu denen auch die Arbeitsgerichts-
barkeit zahlt, fand im Jahr 2016 eine Fortschreibung von PEBBS8Y statt.
Das Justizministerium wendet seitdem die sich aus dem Gutachten zur
PEBBS8Y-Fortschreibung ergebenden Basiszahlen fur die Personalbe-
darfsmessung in der Arbeitsgerichtsbarkeit an. Die Belastung wird da-
bei als Quotient aus dem Personaleinsatz und dem -bedarf errechnet.
Angestrebt wird eine PEBB8Y-Belastung von 1,0. Der LRH stellte bei
der Personalbedarfsberechnung des Justizministeriums zu den Ser-
viceeinheiten fest, dass die PEBB8Y-Belastung in den Arbeitsgerich-
ten seit dem Jahr 2014 mit einem Mittelwert von 0,93 durchgéngig un-
ter dem PEBBS8Y Soll-Wert von 1,0 liegt. Beim LAG liegt die Belastung
seit dem Jahr 2013 mit Ausnahme des Jahres 2014 ebenfalls durch-
géangig unter 1,0. Trotz des damit seit Jahren anhaltenden personellen
Uberhangs bei den Serviceeinheiten, passte das Justizministerium den
Personalbestand nicht an den nach PEBBS8Y errechneten Bedarf an.

Der LRH prifte vor dem Hintergrund der anhaltend riicklaufigen Ein-
gangszahlen in einer eigenen Erhebung einschliellich einer Personal-
bedarfsermittlung, ob der Personaleinsatz bei den Servicekraften an-

gemessen ist.

Methodisches Vorgehen

Der Personaleinsatz nach den Personaliibersichten der Arbeitsge-
richte, die das Justizministerium dem LRH {bermittelte, betrug zum
Stand 31.12.2018 insgesamt 110,97 Vollzeiteinheiten (VZE)"° fur Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter der Serviceeinheiten.'® Mit Methoden
der analytischen Personalbedarfsermittlung prifte der LRH, ob der
Personaleinsatz fir diese Tatigkeiten angemessen ist. Hierfur wertete
er mit einem mathematisch-statistischen Stichprobenverfahren an

samtlichen Standorten der niederséachsischen Arbeitsgerichtsbarkeit

179 15,09 VZE beim LAG und 95,88 VZE bei den Arbeitsgerichten.
180 Quelle: Personalbedarfsberechnungen der Arbeitsgerichte und des LAG
2018/19.
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einschliel3lich des LAG rd. 1.300 Verfahrensakten aus. Daneben er-
fassten die Servicekrafte an vier Gerichtsstandorten die Dauer der ver-
fahrensbezogenen und der nicht-verfahrensbezogenen Tatigkeiten in
Arbeitsaufzeichnungen.'®! Die dabei eingesetzten Aufgabenkataloge
wurden vorab mit der Arbeitsgerichtsbarkeit abgestimmt. Insgesamt
wurden bei der Erhebung rd. 20.000 Einzeldaten erfasst und verarbei-
tet.

Ergebnisse der analytischen Personalbedarfsermittiung

Der LRH fasste die Ergebnisse der analytischen Personalbedarfser-
mittlung fur die Arbeitsgerichte der ersten Instanz zu einem Gesamt-
wert zusammen. Signifikante Unterschiede zwischen den Standorten,
die mit der GroRRe des Arbeitsgerichts zusammenhangen kodnnten,
stellte er dabei nicht fest.

Die Bearbeitungszeiten sowie die Vorkommenshéaufigkeiten der Tatig-
keiten in den einzelnen Verfahren errechnete der LRH anhand der Ar-
beitszeitaufschreibungen und der Auswertung der Aktenanalyse.

Die Eingangszahlen der Arbeitsgerichtsbarkeit unterliegen konjunktu-
rellen Schwankungen. Fur die Berechnung des Personalbedarfs rele-
vant waren in der ersten Instanz Verfahren aus birgerlichen Rechts-
streitigkeiten (Ca-Verfahren) und aus Beschlussverfahren (BV-Verfah-
ren) sowie in der zweiten Instanz Verfahren aus Berufungen in birger-
lichen Rechtsstreitigkeiten (Sa-Verfahren), Beschwerden aufl3er Be-
schwerden in Beschlussverfahren (Ta-Verfahren) sowie Beschwerden
gegen Beschliisse der Arbeitsgerichte in Beschlussverfahren (TaBV-

Verfahren). Dabei ist ein rucklaufiger Trend zu erkennen:8

181 Verfahrensbezogene Tatigkeiten haben einen konkreten Bezug zu einem ar-
beitsrechtlichen Verfahren, lassen sich diesem eindeutig zuordnen und sind
im Gegensatz zu den nicht-verfahrensbezogenen in der Verfahrensakte do-
kumentiert.

182 Quelle: Jahresgeschaftsbericht des LAG 2018.
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Landesarbeitsgericht Arbeitsgerichte
Jahr Sa Ta TaBV Ca BV
2013 1.332 479 126 32.219 823
2014 1.671 496 131 30.092 1.089
2015 1.131 518 128 29.519 1.126
2016 1.298 391 129 28.762 919
2017 1.278 396 112 26.597 969
2018 992 371 120 25.532 976
Durch-
sa 1.284 442 124 28.787 984

Tabelle 19: Eingangszahlen Arbeitsgerichtsbarkeit

Der LRH setzte bei der Personalbedarfsermittlung die Durchschnitts-
werte fur die Jahre 2013 bis 2018 und nicht den vergleichsweise ge-
ringen Wert des Jahres 2018 an, was zu einem héheren errechneten

Personalbedarf fuhrte.

Der vom LRH errechnete Personalbedarf in den Serviceeinheiten im
LAG betragt 15,6 VZE gegeniber einem aktuellen Einsatz von
15,09 VZE. Damit entsprechen die eingesetzten Kapazitaten dem er-
rechneten Stellenbedarf. FlUr die Serviceeinheiten der 15 Arbeitsge-
richte errechnete der LRH einen Personalbedarf von 77,95 VZE. Die
Arbeitsgerichte setzen aktuell 95,88 VZE ein. Das rechnerische Ein-
sparpotenzial liegt damit bei rd. 18 VZE. Die ermittelten Werte liegen
damit unter den Werten, die sich nach der PEBB8Y-Methodik ergeben.
In der Antwort auf eine Kleine Anfrage bezifferte das Justizministerium
den Uberhang zum Stichtag 31.12.2018 mit 14,27 VZE.'®® Hierbei ist
jedoch zu berticksichtigen, dass die PEBB8Y-Systematik alle Fachge-
richtsbarkeiten aller Bundeslander einbezieht, sich auf eine kleinere
Fallzahl-Stichprobe bezieht und von der Methodik niedersachsische
Besonderheiten nicht bertcksichtigt. Damit sind diese Ergebnisse we-
niger differenziert als die der Erhebung des LRH in der niederséchsi-

schen Arbeitsgerichtsbarkeit.

183

Drs. 18/4968.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 174

Entwicklung der Fallzahlen

Dem Haushaltsplan 2021 ist zu enthehmen, dass die Verfahrensdauer
bei den Arbeitsgerichten im Jahr 2019 auf einen historischen Tiefstand

gesunken ist.184

Der Zusammenhang der Eingangszahlen in der Arbeitsgerichtsbarkeit
mit der konjunkturellen Entwicklung ist unstrittig. Insoweit sind fir das
Jahr 2020 und eventuell auch fur die Folgejahre durch den corona-
induzierten konjunkturellen Abschwung héhere Eingangszahlen zu er-
warten als in den Vorjahren. Bereits im Jahr 2019 sind die Fallzahlen
in der Arbeitsgerichtsbarkeit um 7 % auf etwa 27.500 gestiegen. Nach
der Herbstprojektion 2020*% prognostiziert die Bundesregierung einen
Rickgang des Bruttoinlandsprodukts um 5,5 %. Aufgrund der Erfah-
rungen in der sogenannten Finanzkrise 2008 erwartet die Arbeitsge-
richtsbarkeit durch den Konjunkturriickgang steigende Fallzahlen.
Demgegentber steht die Einschatzung einer konjunkturellen Belebung
ab dem Jahr 2021, die in der genannten Projektion auf 4,4 % fir das
Jahr 2021 und 2,5 % im Folgejahr geschéatzt wird. Insoweit geht der
LRH von einem zeitlich begrenzten, moderaten Anstieg der Fallzahlen
aus. Deshalb darf gerade nicht der Spitzenwert als Maf3stab einer Per-
sonalbedarfshemessung dienen. Dies gewinnt besondere Bedeutung
durch tarifvertragliche Regelungen, die einen flexiblen Einsatz er-
schweren. Auftretende Arbeitsspitzen sind zunéchst durch organisato-
rische MaflRnahmen und zeitlich befristete PersonalmafRnahmen abzu-
federn. Aus Sicht des LRH reichen die personellen Ressourcen der
Arbeitsgerichtsbarkeit aus, um die steigenden Fallzahlen ohne einen

Stellenaufwuchs zu bewaltigen.

184 Entwurf des Haushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2021, Einzelplan 11, Erlau-
terungen zum Produkthaushalt nach 8§ 17 a LHO bei Kapitel 11 09, S. 85.

185 Hitps://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/Projektionen-der-Bun-
desregierung/projektionen-der-bundesregierung-herbst-2020.html (Abruf am
17.05.2021).
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Empfehlungen des LRH

Die Erhebung des LRH zeigt Schwachen der PEBB8Y-Methodik auf.
Daher empfiehlt der LRH dem Justizministerium, den Personalbedarf
mithilfe der Methodik des LRH fortzuschreiben und laufend zu aktuali-
sieren. Eine Fortschreibung wird ohnehin durch die Digitalisierung in
der Justiz erforderlich sein. Diese wird die Arbeitsprozesse in der Ar-
beitsgerichtsbarkeit erheblich verandern. Die an die Digitalisierung an-
gepassten Arbeitsablaufe erfordern Anpassungen der Personalaus-
stattung. Hierfur sind unbedingt neue Personalbedarfsermittlungen er-
forderlich. Hierfur sind die PEBB8Y-Daten nur eingeschrankt geeignet,
weil sie die unterschiedlichen Ablaufe in den verschiedenen Fachge-
richtsbarkeiten nicht berticksichtigen. Die LRH-Methodik bietet dahin-
gegen auf einer fundierten Datenbasis der niedersachsischen Verhalt-
nisse eine sachgerechte und leicht handhabbare Grundlage.

Vor einer Umsetzung ist zu bertcksichtigen, dass das Projekt elektro-
nische Justiz in der Einfuhrungsphase zusatzlichen Aufwand verursa-
chen kénnte. Dies liegt auch darin begriindet, dass in der Einfihrungs-
phase neue Aufgabenfelder, wie das Scannen von Papiereingéangen
oder das Ausdrucken von elektronischen Eingangen, entstehen duirf-
ten. Welche weiteren positiven oder negativen Auswirkungen die Digi-
talisierung auf den Personalbedarf haben wird, ist derzeit noch nicht
absehbar. Sofern diese Auswirkungen feststehen, ist das Personalbe-

darfsermittlungsverfahren anzupassen bzw. fortzuschreiben.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Justizministerium wies in seiner Stellungnahme darauf hin, dass
der geringeren Belastung des ehemaligen mittleren Dienstes und des
Schreibdienstes eine hohe Belastung des ehemaligen gehobenen
Dienstes gegeniberstehen wirde. Uberwiegend sind in den Ser-
viceeinheiten Tarifbeschaftigte eingesetzt, sodass eine Aufgabenver-
lagerung zugunsten der verbeamteten Rechtpflegerinnen und Rechts-

pfleger ausscheiden durfte. Daher empfiehlt der LRH, die Auslastung



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021

Seite: 176

im ehemaligen gehobenen Dienst mithilfe einer gesonderten Erhebung

zu erfassen.

Weiterhin hebt das Ministerium hervor, dass es die PEBB8Y-Pensen
weiter flr geeignet halt, da in der dortigen Erhebung Daten von 17 Ar-
beitsgerichten aus neun Bundeslandern, u. a. der Arbeitsgerichte
Emden und Géttingen, und von funf LAG Uber sechs Monate ermit-
telt wurden. Nach Auffassung des LRH bildet seine Erhebung die tat-
sachlichen Verhaltnisse in Niedersachsen allein deshalb genauer ab,
weil in die Erfassung alle 15 niederséchsischen Arbeitsgerichte sowie
das LAG einbezogen wurden. AuRerdem ermittelte der LRH den Stel-
lenbedarf fir die niedersachsische Arbeitsgerichtsbarkeit mit einem
breiteren Methodenmix und auf einer wesentlich detaillierteren Erhe-
bungsbasis. So erhob der LRH den Stellenbedarf in Abstimmung mit
der Arbeitsgerichtsbarkeit fur einen definierten Aufgabenkomplex mit
umfassenden Zeitmessungen. Die im Rahmen der PEBB8Y-Erhebung
vorrangig genutzten Schatzwerte sind demgegeniber ungenauer und
bilden zudem einen Bundesdurchschnitt aller Fachgerichtsbarkeiten
ab, bei dem lediglich die zwei genannten niederséchsischen Arbeits-

gerichte einbezogen wurden.
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Asservatenverwaltung bei der Justiz

In den Staatsanwaltschaften fehlte es an einer einheitlichen Re-
gelung fir die Asservatenbehandlung. Dies fiihrte teilweise zu
unterschiedlichen oder unzulanglichen Verfahrensweisen. Ins-
besondere mangelte es an Vorgaben zum Umgang mit gefahrli-

chen Asservaten.

Sechs der elf Staatsanwaltschaften setzten sich Uber das Verga-
berecht hinweg. Von 86 Vertragen zu asservierten Kraftfahrzeu-
gen Uberschritten 79 eine Laufzeit von sechs Jahren. Die vier
altesten Vertrage liefen bereits seit 45 Jahren, weitere Vertrage

seit Uber 20 Jahren.

Obgleich ihnen die erforderliche Erlaubnis fehlte, transportierten

einige Staatsanwaltschaften eigenstandig Munition.

Uber die Vernichtung von Betaubungsmitteln fiihrten verschie-
dene Staatsanwaltschaften keinen konkreten Nachweis. Eine
unbefugte Entnahme der Betaubungsmittel ware in diesen Fallen

nicht bemerkt worden.

Allgemeines

Die Staatsanwaltschaften sind neben der Polizei verantwortlich fur die
Verwahrung der Asservate. Bei Asservaten handelt es sich um Gegen-
stande, die beispielsweise als Beweismittel von Bedeutung sein kon-
nen, auf die Verlbung einer anderen Straftat hindeuten oder zur Si-
cherung der Vollstreckung beschlagnahmt werden. Dies kénnen u. a.
Kraftfahrzeuge, Waffen, Betdubungsmittel, Handys, Computer oder

Schmuck sein.



,& Niedersichsischer ) ]
gl) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 178

Abbildung 13: Beschlagnahmte Betdubungsmittelanlage (Quelle: LRH)

Die Anzahl der verwahrten Asservate erhohte sich von 68.556 im Jahr
2008 auf 116.537 im Jahr 2018. Der starkste Anstieg war bei den Be-
taubungsmitteln von 18.487 auf 40.052 zu verzeichnen, die sich damit

mehr als verdoppelten.

Der LRH prifte im Jahr 2019 die Asservatenverwaltungen der elf
Staatsanwaltschaften in Aurich, Braunschweig, Blickeburg, Géttingen,
Hannover, Hildesheim, Lineburg, Oldenburg, Osnabriick, Stade und
Verden sowie der Zweigstelle der Staatsanwaltschaft Lineburg in
Celle. Vorwiegend erhob er Daten der Jahre 2016 bis 2018, teilweise

auch fur weiter zurtickliegende Zeitraume.

Regelungen fir die Asservatenbehandlung

Einheitliche Regelungen fir die Asservatenbehandlung existierten
nicht. Das Justizministerium versaumte es, nachdem im Jahr 1992 die
Gewahrsamssachenanweisung in der Fassung von 1972 aul3er Kraft
getreten war, eine neue Rechtsgrundlage zu schaffen. Vielmehr ver-
fugten die Staatsanwaltschaften tber eine Vielzahl von Einzelregelun-
gen, die unterschiedliche, teilweise auch gegensatzliche Verfahren
nach sich zogen.

Erst aufgrund der Prifung des LRH richtete das Justizministerium mit
Schreiben vom 15.08.2019 eine Arbeitsgruppe ein, die — dem Beispiel
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anderer Bundeslander folgend — einen Leitfaden flur die Asservatenbe-

handlung erstellen sollte.

Der LRH empfahl dem Justizministerium, auf Grundlage vorhandener
Quellen wie Leitfaden anderer Bundeslander und Regelungen der Ge-
neralstaatsanwaltschaften und Staatsanwaltschaften einen eigenen

Leitfaden nach dem Best-Practice-Prinzip zu erstellen.

Das Justizministerium erlief3 mit Wirkung zum 15.04.2021 die ,Dienst-
anweisung fur die Staatsanwaltschaften des Landes Niedersachsen
zur Behandlung von Asservaten®. Es teilte mit, die Grundlage bilde der
Leitfaden Sachsen-Anhalts. Auch Regelungen aus Brandenburg und
Bayern habe die Arbeitsgruppe berucksichtigt. Die Dienstanweisung
legt Qualitatsstandards fur die Annahme, Verwahrung sowie Uber die
Herausgabe und Abschlussbehandlung von Asservaten fest. Zudem
enthélt diese Regelungen fur den Umgang mit Grof3asservaten, Betau-
bungsmitteln, Waffen, Munition und sonstigen gefahrlichen Stoffen.

Der LRH begrif3t diese Entwicklung.

Ausstattung und Sicherheit

Der Umgang mit gefahrlichen Asservaten, insbesondere Waffen, Mu-
nition und Betaubungsmitteln, erfordert besondere Malinahmen. Zum
einen missen die Staatsanwaltschaften diese vor unberechtigtem Zu-
griff sichern. Zum anderen missen sie ihre Beschaftigten und auch
Dritte vor Gefahren schitzen, die von derartigen Asservaten ausge-

hen.

Der LRH stellte fest, dass das Justizministerium keine konkreten An-
forderungen an die rdumliche und sachliche Ausstattung sowie an die
Qualifizierung des eingesetzten Personals definierte. Auch enthielten
die geltenden Erlasse keine konkreten, praxisorientierten Handlungs-
anweisungen. Dementsprechend waren die Asservatenverwaltungen
sehr unterschiedlich ausgestattet. Einige verfligten nur Uber unzu-

reichende Sachmittel. Beispielsweise fehlten haufig Schutzkleidung
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oder Waffenentladekisten. Weiterhin waren Raume zur Lagerung von
Waffen und Munition nicht nach einheitlichen baulichen und sicher-
heitstechnischen Standards ausgestattet. Dartiber hinaus erhielten nur
wenige Asservatenverwalterinnen und Asservatenverwalter eine aus-
reichende Qualifizierung, beispielsweise im Umgang mit Waffen und

Munition.

Der LRH empfahl dem Justizministerium, fir den Bereich der Asserva-
tenverwaltung einheitliche Regelungen zu treffen, die den rechtlichen
Anforderungen gerecht werden. Weiterhin seien einheitliche Mindest-
standards fur die Ausstattung der Asservatenverwaltungen sowie des
dort eingesetzten Personals zu definieren. Dabei sollte es sich an den
gesetzlichen Anforderungen aus dem Waffen-, Betaubungsmittel-, Ar-
beitsschutz- und Gefahrgutrecht orientieren.

Das Justizministerium erklarte, dass sich die Arbeitsgruppe mit der
raumlichen und sachlichen Ausstattung der Asservatenverwaltung be-
fasst habe. Waffenentladekisten und Schutzausriistung héatten die
Staatsanwaltschaften teilweise bereits beschafft. Die Dienstanweisung
zur Asservatenbehandlung sieht vor, dass Waffenentladekisten gene-
rell vorzuhalten sind. Uberdies sollen Asservatenverwalterinnen und
Asservatenverwalter zuklnftig einen Sachkundenachweis im Umgang
mit Waffen und Munition erbringen. Ein landesweites Fortbildungskon-
zept werde bereits unter Federfilhrung des Aus- und Fortbildungsrefe-

rats des Justizministeriums erarbeitet.

Der LRH begrtif3t diese Entwicklung.

Fehlende Schnittstelle zu NIVADIS

Die Polizei erfasste und bearbeitete Asservate mit dem Vorgangsbe-

arbeitungssystem NIVADIS!, Die Staatsanwaltschaften nutzten hin-

186 Niedersachsische Vorgangsbearbeitungs-, Analyse-, Dokumentations- und
Informations-System (NIVADIS).
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gegen das IT-Fachverfahren und Textverarbeitung fir Staatsanwalt-
schaften (web.sta). Bereits seit dem Jahr 2014 besteht eine Schnitt-
stelle zwischen beiden Systemen. Die Polizei Ubermittelt auf diesem
Wege die Grunddaten ihres Vorgangs automatisiert an die Staatsan-
waltschaft. Eine entsprechende Schnittstelle zur Ubertragung der fiir
die Asservatenverwaltung erforderlichen Daten ist bisher nicht vorhan-

den.

Fur jedes neue Asservat erfasste die Polizei dessen genaue Beschrei-
bung sowie die Person, welcher der Gegenstand zuzuordnen ist. Auch
die Staatsanwaltschaft bendétigt diese Daten, kann sie aber nicht auto-
matisiert ibernehmen. Vielmehr mussten die Asservatenverwalterin-
nen und Asservatenverwalter die Daten nach Erhalt der Asservate er-

neut manuell erfassen.

Durch den Wegfall der doppelten Datenerfassung lieRen sich dieser
Zeitaufwand und der damit verbundene Personalbedarf reduzieren.
Das Justizministerium strebte eine Erweiterung des Datenaustauschs
zwischen Polizei und Staatsanwaltschaft an. Der LRH empfahl, diesen
Ansatz weiterzuverfolgen und eine entsprechende Schnittstelle einzu-

richten.

Das Justizministerium teilte mit, der web.sta-Verbund habe bereits ein
entsprechendes Fachkonzept aufgelegt und justizseitig die Umsetzung
vorbereitet. Der Polizei soll mit dem bundesweiten Projekt ,Polizei
2020 ein einheitlicher Datensatz zur Asservatenbehandlung vorgege-
ben werden. Sobald sich dann eine Landespolizei oder die Bundespo-
lizei bereit erklart, die Schnittstelle zu nutzen, kénne der Auftrag zur
Realisierung erteilt werden. Aktuell gehe man von einer zweijahrigen
Realisierungsphase aus. Der weitere Ausbau der Schnittstelle sei aber
ein grundlegendes Ziel und werde parallel zur Umstellung auf die

eAkte weiterverfolgt.

Der LRH begruf3t dieses Vorgehen.
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Vergabe von Fahrzeugvertragen

Die Staatsanwaltschaften schlossen Rahmenvertrage Uber das Ab-
schleppen, die Verwahrung und die Wartung von Fahrzeugen. Sechs
der elf Staatsanwaltschaften missachteten dabei das offentliche

Vergaberecht.

Abhangig vom jeweiligen Auftragswert liegt nach aktuellem Recht die

Hochstlaufzeit fir Rahmenvertrage

e gemaR § 21 Abs. 6 Vergabeverordnung (VgV)®¥" bei Vergaben
oberhalb des EU-Schwellenwerts bei vier Jahren und

e gemal § 3 Abs. 1 Niedersachsisches Tariftreue- und Vergabege-
setz (NTVergG)*® in Verbindung mit § 15 Abs. 4 Unterschwellen-
vergabeverordnung (UVgO)*®°® unterhalb des EU-Schwellenwerts
bei sechs Jahren,

es sei denn, es liegt ein im Gegenstand der Rahmenvereinbarung be-

grindeter Sonderfall vor.

Von den insgesamt 86 Vertragen der sechs Staatsanwaltschaften hat-
ten 79 eine Laufzeit von sechs Jahren Uberschritten. Die vier altesten
Vertrage bestanden seit dem Jahr 1974 und damit mehr als 45 Jahre.
In weiteren 13 Fallen betrug die Laufzeit Gber 20 Jahre, in 51 Fallen

mehr als zehn Jahre.

Weiterhin fehlte es bei den Vergaben an der Eréffnung eines Wettbe-
werbs in Gestalt eines transparenten Vergabeverfahrens. Zu einem

Grolteil kamen die Vertrage auf Initiative der Unternehmen zustande,

Verordnung uber die Vergabe o6ffentlicher Auftrdge vom 12.04.2016 (BGBI. |,
S. 624), zuletzt gedndert durch Artikel 1 der Verordnung vom 12.07.2019
(BGBI. I, S. 1081).

Gesetz zur Anderung des Niedersachsischen Tariftreue- und Vergabegesetzes
und der LHO vom 20.11.2019 (Nds. GVBI. S. 354).

Verfahrensordnung fir die Vergabe offentlicher Liefer- und Dienstleistungsauf-
trage unterhalb der EU-Schwellenwerte vom 02.02.2017 (BAnz AT 07.02.2017
B1).
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die sich bei den Staatsanwaltschaften um Ubernahme der Auftrage be-

worben hatten.

Der LRH erwartet eine Neuvergabe der Vertrage unter Beachtung des

offentlichen Vergaberechts.

Die Dienstanweisung zur Behandlung von Asservaten sieht vor, dass
bei Abschluss entsprechender Rahmenvertrage tber die Verwahrung
von Fahrzeugen das Vergaberecht zu beachten ist. Das Justizministe-
rium erklarte, das Vergabeverfahren erfolge kiunftig Uber den Landes-
betrieb Logistik Zentrum Niedersachsen. Die Staatsanwaltschaften
wirden eine Neuvergabe ihrer laufenden Vertrage priifen und das Not-
wendige zur regelmafiigen Durchfuhrung offentlicher Vergabeverfah-

ren veranlassen.

Transport von Munition

Fur den Transport von Munition ist die Verordnung Uber die innerstaat-
liche und grenziiberschreitende Beférderung gefahrlicher Giter auf der
StralRe, mit Eisenbahnen und auf Binnengewassern maf3geblich. Des
Weiteren gilt das Gesetz Uber die Beforderung gefahrlicher Guter'®.
Grundsatzlich missen Fahrzeugfiihrerinnen und Fahrzeugfihrer, die
gefahrliche Guter auf der Stral3e transportieren, erfolgreich eine Schu-
lung absolvieren. Danach erhalten sie eine Bescheinigung, welche sie
zum Transport gefahrlicher Glter berechtigt, die sogenannte ,ADR-
Bescheinigung“!®l. Die Staatsanwaltschaften durfen daher Munition
nur dann selbst transportieren, wenn entweder die Fahrzeugfihrerin
bzw. der Fahrzeugfuhrer Gber eine ,ADR-Bescheinigung* verfigt oder
das Justizministerium oder eine von ihm bestimmte Stelle eine Einzel-

genehmigung fur den jeweiligen Transport erteilt hat.

190 In der Fassung vom 07.07.2009 (BGBI. I, S. 1774, 3975), zuletzt geéndert
durch Artikel 5 des Gesetzes vom 26.07.2016 (BGBI. |, S. 1843).

191 Bescheinigung auf Grundlage der Vorgaben des Europaischen Ubereinkom-
mens vom 30.09.1957 Uber die internationale Beférderung geféahrlicher Guter
auf der Stral3e (ADR).
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Der LRH stellte fest, dass die mit Munitionstransporten betrauten Be-
schéaftigten nicht Uber eine ,ADR-Bescheinigung“ verfiigten. Die
Staatsanwaltschaften hatten weder Einzelgenehmigungen beantragt
noch hatte das Justizministerium solche Genehmigungen erteilt. Trotz-
dem transportierten einige Staatsanwaltschaften Munition. Der LRH
empfahl dem Justizministerium, seiner Fachaufsicht starker nachzu-
kommen und sicherzustellen, dass die Staatsanwaltschaften die recht-

lichen Vorgaben bei Munitionstransporten beachten und umsetzen.

Das Justizministerium legte dem LRH nunmehr eine neue Dienstan-
weisung®®2 vor. Darin ordnete es an, dass grundsatzlich ein bestimm-
tes Unternehmen, welches die erforderlichen Befugnisse besitzt, Mu-
nition transportieren soll. Durch die Staatsanwaltschaften durchge-
fuhrte Waffen- und Munitionstransporte sowie deren Vernichtung durch
andere Dienstleister sollen im Hinblick auf die damit verbundenen haf-
tungsrechtlichen Risiken nur ausnahmsweise, in begrindeten Fallen
und unter Beachtung der gesetzlichen Bestimmungen erfolgen. Die
Dienstanweisung zur Behandlung von Asservaten enthalt neben den
gesetzlichen Bestimmungen weitere Regelungen, beispielsweise zur
Wahrung des ,Vier-Augen-Prinzips“ wahrend des gesamten Trans-

portvorgangs.

Der LRH sieht damit seine Forderungen umgesetzt.

Vernichtung von Betaubungsmitteln

In Niedersachsen existierte kein Leitfaden zur Asservatenbehandlung,
der den Staatsanwalt-

schaften einheitliche

¥ Regelungen zur Ver-
J nichtung von Betau-

bungsmitteln  vorgab.

Abbildung 14: Betéubungsmittel (Quelle: LRH)

192 Erlass des Justizministeriums vom 28.04.2020, Dienstanweisung zum Trans-
port und zur Vernichtung von Waffen und Munition im Sinne des § 1 Abs. 1
u. 2 Waffengesetz — 1281 11-102.105 —, Stand: 04/2020.
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Folglich waren die Behérdenleitungen der Staatsanwaltschaften da-
rauf angewiesen, eigene Handlungsanweisungen flr ihnren Geschéfts-
bereich zu erlassen. Dies fuhrte zu unterschiedlichen Verfahrenswei-
sen bei der Vorbereitung von Betaubungsmitteln zur Vernichtung so-

wie deren Protokollierung.

Die Staatsanwaltschaften trugen mit Ausnahme von vier Behérden die
zur Vernichtung bestimmten Betaubungsmittel im Vorgangsbearbei-
tungssystem bereits als ,vernichtet* aus, obwohl sie physisch bis zur
tatséchlichen Vernichtung weiterhin in der Asservatenkammer lager-
ten. Darlber hinaus priften nur finf Staatsanwaltschaften unmittelbar
vor der Vernichtung die Vollstandigkeit der zu vernichtenden Betéu-
bungsmittel. Auch die Vernichtungsprotokolle erstellten sie nicht ein-
heitlich. Lediglich finf Behdrden fuhrten einen Nachweis Uber die tat-
sachlich vernichteten Betdubungsmittel. Die Ubrigen Staatsanwalt-
schaften dokumentierten nur eine pauschale Vernichtung.

Die mangelhafte Dokumentation bzw. Kontrolle ermdglicht eine unbe-
fugte Entnahme von Betdubungsmitteln, die nachtraglich nicht mehr
ermittelbar ware. Der LRH empfahl dem Justizministerium daher, ein-

heitliche Vorgaben zum Umgang mit Betaubungsmitteln festzulegen.

Das Justizministerium erklarte, die Vernichtung solle kinftig so abge-
wickelt werden, dass Art und Menge der Betdubungsmittel bis zum Ab-
schluss des Vernichtungsvorgangs liuckenlos nachvollziehbar sind.
Einzelheiten sollen It. Justizministerium die Behoérdenleitungen der
Staatsanwaltschaften in Hausverfligungen regeln. Mittels landesein-
heitlicher Vorgaben werde in Zukunft sichergestellt, dass eine unbe-

fugte Enthahme von Betaubungsmitteln unmaéglich ist.

Der LRH befurwortet auch dieses Vorgehen und sieht die vorgenom-
mene Prifung als wirksame Initialziindung fur die neue Ausrichtung

bei der Behandlung von Asservaten.
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20 Personalgewinnung fur Brandschutzaufgaben der Niederséchsi-
schen Akademie fur Brand- und Katastrophenschutz

Das Land traf in den letzten Jahren eine Reihe von Malinahmen,
um eine Tatigkeit als hauptamtliche Lehrkraft an der Niedersach-
sischen Akademie fir Brand- und Katastrophenschutz attraktiver

Zu machen.

Der LRH bewertet diese Personalgewinnungsmaf3nahmen zum
Teil kritisch, weil die Tatigkeiten des Lehrpersonals nicht mit den
Belastungen und Risiken des Einsatzdienstes bei einer Berufs-
feuerwehr vergleichbar sind, die MalRnahmen ihre Wirksamkeit

teilweise verfehlten oder konzeptionelle Méngel aufwiesen.

Es obliegt nunmehr dem zum 01.01.2021 errichteten Landesamt
fur Brand- und Katastrophenschutz, die Personalgewinnung neu

auszurichten.

Ausgangssituation

Nach dem Niedersachsischen Gesetz iber den Brandschutz und die
Hilfeleistung der Feuerwehr obliegen dem Land zentrale Aufgaben des
Brandschutzes, wie die Einrichtung und Unterhaltung zentraler Aus-

und Fortbildungseinrichtungen sowie die dortige Aus- und Fortbildung.

Bis Ende des Jahres 2020 fiuhrte das Land diese zentrale Aus- und
Fortbildung an der Niedersachsischen Akademie fur Brand- und Kata-
strophenschutz (NABK) durch. Die Ausbildungssituation an der NABK
war in der Vergangenheit immer wieder Gegenstand politischer Anfra-
gen und Diskussionen, weil die NABK die von den Kommunen ange-
forderten Lehrgangsplatze nicht zur Verfigung stellen konnte. Die Zu-
teilungsquote von Lehrgangsplatzen lag in den Jahren 2010 bis 2015
zwischen 50 % und 63 %.

Fur die Durchfiihrung von Ausbildungslehrgéangen sind zwingend Lehr-

krafte erforderlich, unabhangig davon, ob Prasenzveranstaltungen



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 187

oder digitale Lern- und Mischformen angeboten werden. Im Jahr 2016
erhohte das Land die Anzahl der Beamtenstellen fir feuerwehrtechni-
sches Personal an der NABK von 40 auf 44. In den Jahren 2017 bis
2019 standen der NABK sodann zwischen 52 und 58 Stellen zu, von

denen jedoch jede sechste nicht besetzt werden konnte.

Mit dem ,Perspektivprogramm 2025 ergriff das Land MalRBnahmen von
finanzieller Bedeutung, u. a. um lehrendes Personal fir die NABK zu
gewinnen. Das Ministerium fir Inneres und Sport stellte die Mal3nah-
men in seinem ,Personalgewinnungskonzept: Personalgewinnung und
Personalbindung an der NABK® zusammen.?®® Zusatzlich zu diesen
MaRnahmen richtete das Ministerium eine Strukturkommission ein, die

dem Landtag berichtete.%

Allgemeine MalRnahmen zur Steigerung der Attraktivitat der NABK

e Seit dem 01.01.2014 gewéhrt das Land Beamtinnen und Beamten
in einer Laufbahn der Fachrichtung Feuerwehr eine besondere Stel-
lenzulage in Hohe von monatlich rd. 134 €.2° Durch die Stellenzu-
lage sollen ,Besonderheiten des jeweiligen Diensts, insbesondere
der mit dem Brandbekampfungs- und Hilfeleistungsdienst sowie
dem Nachtdienst verbundene Aufwand sowie der Aufwand fur Ver-

zehr“ abgegolten werden.%

e Zum 01.01.2017 wurde das Ruhestandseintrittsalter fur Landesbe-
amte in der Laufbahn der Fachrichtung Feuerwehr auf das 62. Le-
bensjahr abgesenkt.’®” Diese Altersgrenze verringert sich um ein
Jahr, wenn die Beamtin oder der Beamte mindestens 25 Jahre im

Einsatzdienst stand oder an einer zentralen Aus- und Fortbildungs-

193 Drs. 17/7137, S. 3 ff.

194 Drs. 18/3971, hier insbesondere Nr. 6.3.4.

195 Anlage 11, Nr. 6 Abs. 1 in Verbindung mit der Anlage 12 zu § 39 Nieder-
sachsisches Besoldungsgesetz (NBesG) (ab einer Dienstzeit von zwei
Jahren, vorher rd. 67 €/Monat).

196 Anlage 11, Nr. 6 Abs. 2 zu § 39 NBesG.

197 § 115 Abs. 1 Niedersachsisches Beamtengesetz (NBG).
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einrichtung des Landes Niedersachsen tétig war. Bis zu dieser Neu-
regelung galt auch fur feuerwehrtechnische Beamtinnen und Be-

amte des Landes die Regelaltersgrenze von 67 Jahren.

Diese Mal3nahmen sollten insbesondere finanzielle Unterschiede ge-
genuber dem Personal der kommunalen Berufsfeuerwehren abbauen.

Der LRH bewertet dieses kritisch:

¢ Die Tatigkeit des Lehrpersonals der NABK ist nicht vergleichbar mit
den Belastungen und Risiken des Einsatzdienstes bei einer Berufs-
feuerwehr. Das Lehrpersonal hat u. a. weder Nachtdienste noch be-
sonderen Verzehr durch Einsatztatigkeiten. Fur Polizeivollzugsbe-
amtinnen oder -beamte des Landes, die an der Polizeiakademie un-
terrichten, gilt zudem keine entsprechende Verringerung der Alters-

grenze um ein Jahr.1%

¢ Ein Indikator fir die Wirksamkeit der Malinahmen zur Personalge-
winnung ist die Entwicklung der Quote der unbesetzten Stellen. In
den Jahren 2018 und 2019 konnten trotz der ergriffenen Mal3nah-
men jeweils zehn der 55 bzw. 58 Stellen fir feuerwehrtechnisches

Personal nicht besetzt werden.

¢ Neben einer moglichen Steigerung der Attraktivitat der NABK als
Arbeitgeber fihrten die MaRnahmen als Kehrseite zu einem sechs
Jahre friheren Verlust von Wissen und Erfahrung. Infolge der Ab-
senkung des Ruhestandseintrittsalters schieden in den Jahren 2017
und 2018 vier feuerwehrtechnische Beamte der NABK mit Erreichen
der neuen Altersgrenze aus dem aktiven Dienst aus. Die Absen-
kung des Ruhestandseintrittsalters trug somit zumindest voriberge-

hend zu einer Verscharfung der Personalsituation bei der NABK bei.

198

§ 109 Abs. 2 NBG.
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Besondere MalRhahmen bei Berufsausbildung und Praxisaufstieg

Auch die besonderen Mallnahmen vermogen aus Sicht des LRH zum

Teil nicht zu Uberzeugen:

o Ab dem Wintersemester 2013/14 richtete eine niederséchsische
Hochschule in Kooperation mit der NABK den Studiengang Bau-
ingenieurwesen (Wasser- und Tiefbau) mit feuerwehrtechnischer
Zusatzausbildung ein. Die Studierenden erhielten Uber einen
Vertrag mit der NABK ein monatliches Stipendium in H6he von
500 € fir die regelmafige Studienzeit von sieben Semestern. Bis
zum Wintersemester 2017/18 schloss die NABK Stipendiats-
vertrage mit insgesamt 27 Studierenden Uber eine Gesamt-
summe von 567.000 €.1%°

Im Januar 2019 teilte das Ministerium fur Inneres und Sport der
NABK mit, dass der Studiengang mangels Akkreditierung die An-
forderungen fiir die Befahigung fur die Laufbahngruppe 2, erstes
Einstiegsamt der Fachrichtung Feuerwehr, nicht erfille. Das Mi-
nisterium erwirkte jedoch im Marz 2019 beim Landespersonal-
ausschuss (LPA) einen Grundsatzbeschluss, wonach den Absol-
ventinnen und Absolventen die Befahigung als ,andere Bewer-

berin bzw. anderer Bewerber” zuerkannt wurde.

In den Jahren 2017 bis 2019 beendeten insgesamt 15 Stipen-
diatinnen und Stipendiaten ihr Studium. Im Jahr 2019 konnten
zwar zuletzt drei von sechs eingestellt werden; insgesamt acht
Stipendiatinnen und Stipendiaten verblieben jedoch nicht beim
Land.

Dass mehr als die Halfte der Stipendiatinnen und Stipendiaten
aus drei Studienjahrgangen nach ihrem Abschluss nicht in ein
Dienstverhaltnis beim Land Niedersachsen eintrat, ist ein Beleg
dafir, dass auch die Stipendienvergabe kein erfolgreiches Mittel

zur Gewinnung von feuerwehrtechnischem Personal war. Dass

199

500 € x 7 Semester x 6 Monate x 27 Studierende.
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der Studienabschluss erst durch einen Grundsatzbeschluss des
LPA zu einer laufbahnrechtlichen Befahigung flhrte, zeugt zu-
dem von planerischen Mangeln bei der Konzeption dieser Malf3-

nahme.

o Als eine weitere MalRnahme der Gewinnung von Lehrkréften fir
die NABK entschied das Innenministerium, fur feuerwehrtechni-
sches Personal’® einen Praxisaufstieg bis zur Besoldungs-
gruppe A 11 zu ermdglichen. Kosten- und Finanzierungsaspekte
untersuchte das Ministerium fir diese Maf3nahme nicht.

Der Bericht der Strukturkommission fordert zur Sicherstellung
des Brandschutzes, dass Lehrkrafte insbesondere Uiber padago-
gisch-didaktische Fahigkeiten zur Kompetenzvermittlung verfu-
gen missen.?’! In der Laufbahnqualifikation sind padagogisch-
didaktische Anforderungen nicht enthalten, d. h. sie missen zu-
satzlich erworben werden. Zum Zeitpunkt der Prifung durch den
LRH fehlte eine Konzeption der NABK, wie diese Fahigkeiten
aufgebaut und innerhalb der Bewahrungszeit nachgewiesen

werden sollen.

Nach Feststellung des LRH blieb zudem die Frage ungeklart, wie
an der NABK das Personal eingesetzt werden kénnte, das zwar
fir den Praxisaufstieg eingestellt wird, sich jedoch nicht inner-

halb der vorgegebenen Zeit bewahrt.

Ausblick

Das Land will sich durch die Grindung des Niedersachsischen Lan-
desamtes fur Brand- und Katastrophenschutz (NLBK) zum 01.01.2021
zukunftsorientierter positionieren. Insbesondere will es konzeptionel-
len Anforderungen besser gerecht werden.?®> Das Innenministerium

knlpft an die Grindung des NLBK, das vergleichsweise hohe Niveau

200
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Personal der Laufbahngruppe 1, zweites Einstiegsamt.
Anlage zur Drs. 18/3971, S. 89.
Anlage zur Drs. 18/6197, S. 35.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 191

der Besoldung sowie die interessanten Tatigkeiten und Perspektiven
die Erwartung, dass sich die Ubernahmequoten von Anwarterinnen
und Anwartern erhéhen werden. Im Jahr 2019 sei es gelungen, zwei
von drei Anwarterinnen und Anwartern flr eine Anstellung bei der
NABK zu gewinnen. DarlUber hinaus sei geplant, einen integrierten Stu-
diengang im Beamtenverhaltnis auf Widerruf fir die feuerwehrtechni-

sche Laufbahn zu entwickeln und einzurichten.

Der LRH erwartet, dass das Ministerium fur Inneres und Sport gemein-
sam mit dem NLBK als Rechtsnachfolger der NABK die Personalge-
winnung fiir Brandschutzaufgaben des Landes auch unter wirtschaftli-
chen Aspekten neu ausrichtet.
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21

Polizeidienstunfahigkeit

Die Verfahren zur Uberprifung der Polizeidienstfahigkeit verzo-
gerten sich teilweise, weil sie spat eingeleitet und ihre Ergeb-
nisse nicht konsequent umgesetzt wurden. Dies fuhrte in einigen

Fallen zu verspateten Ruhestandsversetzungen.

Ausgangssituation

Polizeivollzugsbeamtinnen und -beamte (PVB) sind polizeidienstunfa-
hig, wenn sie den besonderen gesundheitlichen Anforderungen des
Polizeivollzugsdienstes nicht mehr geniigen und nicht zu erwarten ist,
dass sie ihre volle Verwendungsfahigkeit innerhalb von zwei Jahren

wiedererlangen.0?

Als dienstunfahig kann der Dienstherr PVB ansehen, wenn sie infolge
einer Erkrankung innerhalb eines Zeitraums von sechs Monaten mehr
als drei Monate keinen Dienst getan haben und keine Aussicht besteht,
dass innerhalb von zwei Jahren die Polizeidienstfahigkeit wieder voll
hergestellt ist.?% Diese Vorgabe ermdglicht es den Polizeibehorden,
unter den dort definierten Voraussetzungen die Dienstunfahigkeit ohne
weitere Ermittlungen zu vermuten und ein Verfahren zur Uberprifung

der Dienstfahigkeit einzuleiten.

Der LRH betrachtete die von den acht Polizeibehorden?® jeweils 20
zuletzt abgeschlossenen Verfahren zur Uberpriifung der Polizeidienst-
fahigkeit. Von diesen 160 Verfahren endeten 91, also rd. 57 %, mit der
Versetzung der oder des PVB in den Ruhestand. In drei Polizeibehor-
den prufte der LRH diese jeweils 20 zuletzt abgeschlossenen Verfah-
ren zur Uberprifung der Polizeidienstfahigkeit naher anhand der Ak-

tenlage bei den Personaldezernaten.

203
204
205

§ 110 erster Halbsatz Niedersachsisches Beamtengesetz (NBG).

§ 26 Abs. 1 Satz 2 Beamtenstatusgesetz in Verbindung mit § 110 NBG.

§ 87 Abs. 1 Niedersachsisches Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetz:
Landeskriminalamt Niedersachsen, Zentrale Polizeidirektion und Polizeidirek-
tionen.
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Dauer und Ablaufe der Verfahren

Die Dienststellen bzw. Dezernate, denen die PVB angehdren, ent-
scheiden einzelfallbezogen, ob und wann sie dem Personaldezernat
ihrer Behorde langere krankheitsbedingte Ausfallzeiten melden, um
eine Uberprufung der Polizeidienstfahigkeit zu erreichen. Dabei ist je-

der gesundheitliche Einzelfall zu bewerten.

Der LRH stellte fest, dass die entsprechende Meldung aus der perso-
nalfihrenden Organisationseinheit an das Personaldezernat in
rd. 60 % der gepruften Falle erst erfolgte, nachdem PVB bereits min-
destens sechs Monate durchgehend erkrankt waren. Rd. 33 % der ge-
pruften Falle wiesen sogar eine durchgehende krankheitsbedingte
Fehlzeit von tber zwolf Monaten bis zur Meldung auf. In einem Beispiel
ersuchte ein Beamter selbst eine amtsarztliche Uberpriifung seines
Gesundheitszustands bei seiner Dienststelle. Diese gab den Antrag
erst nach drei Monaten an die zustandige Behdrde weiter. Den Perso-
nalakten der Personaldezernate war nicht zu entnehmen, aus welchen
Grinden die Entscheidungstrager die Meldung verzégerten oder die

Verfahren hinausgeschoben hatten.

Erhalt das Personaldezernat der Behtrde Kenntnis von krankheitsbe-
dingten Abwesenheitszeiten, die eine Uberpriifung der Polizeidienstfa-
higkeit rechtfertigen, ist es gehalten, eine medizinische Untersuchung

der oder des PVB anzuordnen.

Fur die Untersuchungen von PVB sind vornehmlich die Arztinnen und
Arzte des Medizinischen Dienstes der Polizei zustandig. Eine zeitnahe
und vollumféangliche Aufgabenerledigung des Medizinischen Dienstes

setzt u. a. eine adaquate personelle Besetzung voraus.

Der LRH stellte fest, dass die Planstellen der Polizeiérztinnen und -
arzte in den vergangenen Jahren?® — trotz nachvollziehbar dargeleg-

ter, intensiver Bemuhungen der Polizei — durchgehend durchschnittlich

206 Geprifter Zeitraum: 01.01.2014 bis 31.07.2019.
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nur zu rd. 66 % besetzt werden konnten. Dies fuhrte teilweise zu Ver-
zogerungen bei der Uberpriifung der Polizeidienstfahigkeit. Der Medi-
zinische Dienst bendtigte in rd. 40 % der Verfahren langer als ein Jahr

fir ein Gutachten.

In Einzelfallen verzégerte die Landespolizei zudem aus Sicht des LRH

alternativlose Versetzungen von PVB in den vorzeitigen Ruhestand:

Ein PVB war beispielsweise seit dem Jahr 2013 krankheitsbedingt
durchgehend nicht im Dienst. Ein Jahr spater wurde er wahrend seiner
Krankheit befordert. Zu diesem Zeitpunkt lag bei ihm ein unbefristeter
Grad der Behinderung von 100 % mit Merkmalen ,auf3ergewohnlich
gehbehindert® und ,hilflos” vor. Die Beférderung war zum Zeitpunkt des
Ruhestandseintritts pensionswirksam. Der Untersuchungsauftrag zur
Uberprufung der Polizeidienstfahigkeit datierte aus dem Jahr 2016.
Der Polizeiarzt stellte nach einem Jahr fest, dass eine — wie auch im-
mer geartete — Erwerbstatigkeit angesichts des Ausmal3es der erlitte-
nen Schadigungen aktuell nicht moglich war. Bis zur Ruhestandsver-
setzung verstrichen nach Eingang des medizinischen Gutachtens im

Personaldezernat zudem nochmals weitere drei Monate.

Bewertung des LRH

Es ist zwar in das Ermessen der Dienstvorgesetzten gestellt, ob sie
PVB als dienstunfahig ansehen, die infolge Erkrankung innerhalb eines
Zeitraums von sechs Monaten mehr als drei Monate keinen Dienst ge-
tan haben.?"’ Die Dienstvorgesetzen sollten im Interesse der Funkti-
onsfahigkeit der Landespolizei bei ihrer Abwéagung jedoch darauf ach-
ten, die Verfahren zur Uberpriifung der Polizeidienstfahigkeit moglichst
kurz zu halten. Die Entscheidung tber eine verzdgerte Verfahrensein-
leitung ist stets in der Personalakte zu dokumentieren und zu begrin-

den.

207 Siehe Fn. 204.
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Lange Fehlzeiten belasten neben den Erkrankten auch die Organisa-
tion Landespolizei. Fir die Kolleginnen und Kollegen fuhrt die Abwe-
senheitsvertretung zu einer potenziell erheblich héheren Inanspruch-
nahme. Den Landeshaushalt belasten krankheitsbedingte Abwesen-
heitszeiten, da u. a. den fortlaufenden vollen Dienstbezligen nebst
Heilfursorge keine Dienstleistung gegenubersteht. Wird ein Verfahren
zur Uberpriifung der Polizeidienstfahigkeit eingeleitet, liegt es daher im
Interesse aller Betroffenen, dass die Personaldezernate eine Entschei-

dung zugig herbeifihren und umsetzen.

Der LRH erwartet, dass das Ministerium fir Inneres und Sport — unter
Berticksichtigung des jeweiligen Einzelfalls — auf ein grundsatzlich zi-
giges Verfahren beziglich der Uberprifung der Polizeidienstunfahig-
keit hinwirkt und dass die Landespolizei die Resultate zeitnah umsetzt.

Stellungnahme des Ministeriums fir Inneres und Sport

Das Ministerium erklarte, zukUnftig auf eine stringente Anwendung der
gesetzlichen Vorgaben zur Einleitung der Uberpriifung der Polizei-
dienstfahigkeit und der Umsetzung der daraus resultierenden Ergeb-
nisse hinzuwirken. Die Polizeibehdrden hétten unter der Pramisse ei-
ner moglichst zielgerichteten weiteren Verwendung der PVB und unter
Berlcksichtigung des Grundsatzes ,Rehabilitation vor Versorgung“ ge-
handelt. Das Ministerium begrindete die Verfahrensverzégerungen
bei alternativiosen Ruhestandsversetzungen teilweise mit der perso-
nellen und dienstlichen Situation in den Personalstellen der Polizeibe-
hdrden. Die Landespolizei bemihe sich zudem intensiv darum, die va-
kanten Dienstposten flr Polizeiarztinnen und -arzte im Medizinischen
Dienst der Polizei zu besetzen. Das Ministerium beabsichtige, voraus-
sichtlich bis zum Ende des ersten Quartals 2021 eine verbindliche

Handlungsanleitung und Berichtspflichten einzufuhren.
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22 Verwendung der Uberschiisse aus dem Betrieb von Notunter-
kiinften

Dreieinhalb Jahre nach Abschluss einer Rahmenvereinbarung
mit den Hilfsorganisationen war die Verwendung der Uber-
schisse aus dem Betrieb von Notunterkiinften noch nicht ab-
schlieBend geregelt. Das Ministerium fur Inneres und Sport hat
darauf hinzuwirken, dass noch ausstehende Festlegungen kurz-
fristig erfolgen und die Uberschiisse nunmehr zeitnah fiir den Ka-

tastrophenschutz eingesetzt werden.

Bei der Verwendung der Uberschusse fir die Beschaffung von
Fahrzeugen hat das Ministerium sicherzustellen, dass Doppel-

férderungen unterbleiben.

Historie

Im Sommer 2015 zeichnete sich ab, dass die Aufnahmekapazitaten
der Landesaufnahmebehdrde Niedersachsen nicht ausreichen wur-
den, den weiter ansteigenden Strom von Fluchtlingen unterbringen zu
konnen. Die Landesaufnahmebehdrde Niedersachsen schloss darauf-
hin u. a. mit Hilfsorganisationen privater Trager Vertrage Uber den Be-
trieb von Notunterkinften. Infolge des Rickgangs der Fliichtlingszah-
len im Fruhjahr 2016 konnten die Hilfsorganisationen durch vereinbarte

Pauschalen Uberschiisse erwirtschaften.2%®

Hohe der Uberschiisse

Zu den Uberschiissen aus dem Betrieb von Notunterkiinften schloss
das Ministerium fir Inneres und Sport mit den sechs niedersachsi-
schen Hilfsorganisationen am 22.05.2017 eine Rahmenvereinbarung.
Diese sah vor, dass die Uberschiisse fur gemeinniitzige Zwecke und

schwerpunktmafig im Katastrophenschutz verwendet werden sollten.

208 Jahresbericht 2017, S. 38 ,Aufnahme und Unterbringung von Fliichtlingen —
vom Notfallmodus zum Masterplan®.
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Uber die Verwendung der festgestellten Uberschiisse sollten mit den
jeweiligen Hilfsorganisationen bilaterale Vereinbarungen geschlossen
werden. Das Ministerium legte dem LRH die folgenden Zielvereinba-

rungen vor:

- isergenisaion VeDraetilrjlrl?a?ltja rr19 Ubgijshcehﬂgzes
A 17.07.2017 8,500 Mio. €
B 12.04.2018 3,519 Mio. €
C 26.06.2018 rd. 1,138 Mio. €
D 24.06.2019 0,908 Mio. €
E

8 bilaterale 24. bis 27.01.2020 3,070 Mio. €
Vereinbarungen

F 02.03.2020 0,871 Mio. €

Tabelle 20: Ubersicht zu den Zielvereinbarungen und zur Hohe der Uber-

schisse

Die Gesamtsumme der Uberschiisse aller niederséchsischen Hilfsor-
ganisationen belief sich danach auf rd. 18 Mio. €.

Diese Zielvereinbarungen mit den Hilfsorganisationen sahen jeweils
Projekte zur Férderung des Katastrophenschutzes vor. Uberwiegend
sollten 70 % der Uberschiisse zur Beschaffung von Einsatzfahrzeugen
im Katastrophenschutz und 30 % fiir ergdnzende Investitionen sowie
Aus- und Fortbildungen der Helferinnen und Helfer und von Fiihrungs-
kraften, eingesetzt werden. Erst den im Jahr 2020 — wahrend der Prii-
fung des LRH — abgeschlossenen Zielvereinbarungen waren zum Teil

abschliel3ende Angaben Uber die Mittelverwendung zu entnehmen.

Mit vier Landesverbanden der Hilfsorganisationen vereinbarte das Mi-
nisterium, dass die Uberschiisse spatestens binnen drei Jahren einzu-
setzen seien. Die neun weiteren Vereinbarungen sahen einen Zeit-
raum von finf Jahren vor. Somit stehen die Mittel aus den Uberschiis-

sen teilweise bis zum Jahr 2025 zur Verfligung.
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Verwendung der Uberschiisse

Die Hilfsorganisationen haben nach dem jeweiligen Ende ihres Pro-
jekts einen Projektbericht Uber die Verwendung der Mittel zu erstellen.
Weiterhin haben sie jahrlich Zwischenberichte an das Ministerium zu

Ubermitteln.

Der LRH stellte fest, dass im September 2020 noch keine der Hilfsor-
ganisationen einen abschlieRenden Projektbericht vorgelegt hatte. Ins-
gesamt lagen nur vier Zwischenberichte vor. Diese gaben zum Teil nur

bedingt Auskunft Gber die bisherige Mittelverwendung:

o Die Zielvereinbarung mit der Hilfsorganisation A sah die Be-
schaffung von elf Einsatzfahrzeugen sowie von funf Feldkoch-
herden vor. Den beiden Zwischenberichten der Hilfsorganisation
A war lediglich zu entnehmen, dass die Planungen abgeschlos-
sen und die Beschaffungen auf den Weg gebracht worden seien.
Dem zweiten Bericht zufolge soll am 06.05.2019 eine Anderung
zur Zielvereinbarung erfolgt sein. Unterlagen hierzu legte das Mi-
nisterium dem LRH nicht vor. Zum Zeitpunkt der Prifung fehlten
Vereinbarungen zur Beschaffung von Einsatzfahrzeugen uber
ein Volumen von rd. 1,6 Mio. €. Das Ministerium teilte dem LRH
mit, dass eine Ergédnzungsvereinbarung zu schlieBen sei, um

den Zeitraum fiir die Umsetzung der Projekte zu verlangern.

o Nach der Zielvereinbarung mit der Hilfsorganisation B sollte
diese u. a. 15 Mannschaftstransportwagen, einen Krankentrans-
portwagen sowie Material fir Geratewagen beschaffen. Aus den
Zwischenberichten ergaben sich weitere Beschaffungen. Im
Februar 2019 hatte die Hilfsorganisation B rd. 1,17 Mio. € fir
Fahrzeugbeschaffungen und weitere rd. 103.000 € fir ergan-
zende investive und konsumtive MalRhahmen verausgabt. Nach
dem letzten Zwischenbericht sollte der Krankentransportwagen
im August 2020 ausgeliefert werden. Auf3erdem plante die Hilfs-

organisation B Baumafnahmen fir rd. 400.000 €. Damit ware
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rd. die Halfte der Mittel verausgabt oder verplant. Fir die restli-
chen Mittel in H6he von rd. 1,75 Mio. € lagen noch keine Planun-

gen vor.

o Die Zielvereinbarung mit der Hilfsorganisation C sah die Be-
schaffung von Einsatzfahrzeugen vor. Angaben zur Anzahl der
Fahrzeuge und zum Finanzvolumen fehlten. Fir die Hilfsorgani-
sation C legte das Ministerium dem LRH bisher keinen Zwischen-
bericht vor. Der Stellungnahme des Ministeriums zufolge habe
die Hilfsorganisation C jedoch mittlerweile drei Fahrzeuge im
Wert von rd. 186.000 € beschafft und weitere 480.000 € geplant.
Fur den Bereich der ergédnzenden Investitionen habe die Hilfsor-
ganisation C den Kauf eines Grundstucks fur rd. 293.000 € ge-
meldet. Die restlichen Mittel in H6he von rd. 180.000 € seien

noch keinen Planungen zugefuhrt.

o Die Hilfsorganisation D sollte der Vereinbarung zufolge ihre
Uberschiisse vollstandig bis Ende des Jahres 2019 u. a. in Fahr-
zeugbeschaffungen, den Kauf von 20 Mehrzweckbooten und in
den Aufbau eines Lagezentrums investieren. Ein abschlieRender
Projektbericht, der binnen sechs Monaten hatte vorgelegt wer-
den sollen, fehlte. Daher war unklar, inwieweit die Uberschiisse

in Hohe von 0,908 Mio. € eingesetzt worden waren.

o Nach den Zielvereinbarungen mit den acht Kreisverbénden/Ge-
sellschaften der Hilfsorganisation E sollen die Mittel binnen funf
Jahren ab Unterzeichnung eingesetzt werden. Zum Zeitpunkt der
Vereinbarung hatten diese insgesamt bereits rd. 0,92 Mio. € ein-
gesetzt; drei Kreisverbande hatten ihre Uberschiisse sogar be-
reits vollstédndig eingesetzt. Die Zielvereinbarungen sahen uber
ein Volumen von 1,82 Mio. € sowie fur den Neubau einer Halle
(ohne Angabe eines Betrags) konkrete Planungen vor. Lediglich
fur einen Kreisverband fehlte eine Vereinbarung von konkreten

MaRnahmen Uber eine Summe von rd. 24.500 €.
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o Fur die Hilfsorganisation F sah die Zielvereinbarung die Beschaf-
fung von Fahrzeugen und Geréten vor. Angaben zum Finanzvo-
lumen fehlten. Auch hier war offen, inwieweit die Uberschiisse in

Hohe von 0,871 Mio. € eingesetzt worden waren.

Der LRH kritisiert, dass das Ministerium zum Zeitpunkt der Prifung,
also dreieinhalb Jahre nach Abschluss der Rahmenvereinbarung, noch
keine abschlieRende Verwendung der Uberschiisse vereinbart hatte.
Wie dargelegt, waren Zwischen- bzw. Projektberichte offen und Uber-
schusse in Hohe von uber 5,3 Mio. € noch keinen konkreten Planungen
bzw. Zielvereinbarungen zugefiihrt. Zudem erschlief3t sich nicht, wa-
rum das Ministerium den acht Kreisverbé&nden der Hilfsorganisation E
im Jahr 2020 noch funf Jahre fir die Mittelverwendung einraumte, ob-
wohl drei ihre Uberschiisse schon vollstandig eingesetzt hatten. Mithin
kann sich der Einsatz der Mittel bis ins Jahr 2025 ziehen. Nach Aussa-
gen des Ministeriums bestehen aktuell erhebliche Fehlbedarfe bei den
Fahrzeugen fiir den Katastrophenschutz. Der Investitionsstau liege in
einer zweistelligen Millionenhéhe. Der LRH erachtet daher einen zeit-
nahen Einsatz der Uberschiisse fiir erforderlich. Hierzu sollte das In-
nenministerium zumindest mit den Hilfsorganisationen A, B und C un-
verziglich Erganzungsvereinbarungen zu offenen Mittelverwendun-

gen schliel3en.

Das Ministerium legte in seiner Stellungnahme dar, dass es trotz der
widrigen Umstande und zuséatzlichen Belastungen durch die COVID-
19-Pandemie kontinuierlich an der Umsetzung und Uberprifung der
Zielvereinbarungen arbeite. Pandemiebedingt hatten sich zudem An-

derungs- und Anpassungsbedarfe ergeben.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 201

Fahrzeugbeschaffungen aus Zuwendungen

Das Land fordert die Beschaffung von Fahrzeugen fir den Katastro-
phenschutz auch mit Zuwendungen.?®® Fur das Zuwendungsverfahren
waren bis Ende des Jahres 2020 grundsatzlich die Polizeidirektionen

— Amter fur Brand und Katastrophenschutz — zustandig.?*°

Das Ministerium fir Inneres und Sport unterrichtete seine nachgeord-
neten Dienststellen nicht Uber die Beschaffung von Fahrzeugen aus
den Zielvereinbarungen zu den Uberschiissen aus dem Betrieb von

Notunterkiinften.

Nach den Aussagen des Ministeriums wurden aus den Uberschiissen
hauptséchlich Fahrzeuge fir zentrale Landeseinheiten finanziert, aber

auch eine kleine Anzahl von kommunal eingesetzten Fahrzeugen.

Doppelférderungen sind auszuschlieen. Daher halt der LRH es fir
notwendig, nachgeordnete Dienststellen Uber die beschafften Fahr-
zeuge aus den Zielvereinbarungen zu informieren. Diese kdnnten bei
der Prufung der Verwendungsnachweise die Fahrzeuge mit denen aus

den Zielvereinbarungen abgleichen.

209 Richtlinie Gber die Gewahrung von Zuwendungen zur Beschaffung von Fahr-
zeugen der im Katastrophenschutz mitwirkenden Hilfsorganisationen, Ge-
meinden und Gemeindeverbande, Runderlass des Ministeriums flr Inneres
und Sport vom 24.11.2017 (Nds. MBI. S. 1568).

210 Zum 01.01.2021 wurde das Niedersachsische Landesamt fiir Brand- und Ka-
tastrophenschutz errichtet.
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23  Sachmittelbewirtschaftung im Landeskriminalamt

Verstol3e bei der Bewirtschaftung der Sachmittel, insbesondere
gegen das Gebot eines sparsamen und wirtschaftlichen Verwal-
tungshandelns, machen deutlich, dass diese Aspekte starker als
bisher in die Steuerung und Bewirtschaftung der dem Landeskri-
minalamt Niedersachsen zur Verfligung stehenden Mittel inte-

griert werden mussen.

Ausgangssituation

Das Landeskriminalamt Niedersachsen (LKA) ist die Zentralstelle fir
Aufgaben der Kriminalitatsbekampfung in Niedersachsen. Fir diese
speziellen Aufgaben weist das Ministerium fur Inneres und Sport dem
LKA erhebliche Sachmittel zu. Deren konkrete Hohe ist im Landes-
haushalt schon mangels entsprechend klarer Veranschlagung nicht er-
kennbar. Anders als in sieben anderen Bundeslandern, in denen das
LKA im Landeshaushalt in einem eigenen Kapitel abgebildet ist, um-
fasst das Kapitel 03 20 im Haushaltsplan des Landes Niedersachsen
die Ausgaben fiir die gesamte Landespolizei.?!! Der LRH ermittelte fir
das LKA knapp 16 Mio. € fur sachliche Verwaltungs- und Investitions-
ausgaben.?!? Er untersuchte, inwieweit das LKA diese Haushaltsmittel
ordnungsgemal sowie sparsam und wirtschaftlich im Sinne des
§ 7 LHO einsetzte.

Verantwortlichkeiten fir die Bewirtschaftung der Haushaltmittel

Eine zentrale und koordinierende Funktion bei der Bewirtschaftung der
Sachmittel nehmen der Beauftragte fur den Haushalt (BfdH) und das

Haushaltsdezernat ein.

211 Z.B. sind in Rheinland-Pfalz die Ausgaben der Landespolizei im Landeshaus-
halt in finf Kapiteln abgebildet. In Baden-W rttemberg gibt es eine detaillierte
Struktur mit eigenen Kapiteln fur jede Polizeibehérde.

212 Durchschnittliche jahrliche Ausgaben bei den Hauptgruppen 5 und 8 im Pri-
fungszeitraum (2017 bis 2019).
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Wahrend der gesamten Dauer der értlichen Erhebungen des LRH zwi-
schen Marz und September 2020 waren im Haushaltsdezernat die drei
Dienstposten fir die wesentlichen Aufgaben der Haushaltsmittelbe-
wirtschaftung unbesetzt. Auch die Inhaber der beiden Dienstposten
,Leitung des Dezernats“ (zugleich BfdH) und ,Leitung des Sachgebie-
tes Haushalt“ waren in diesem Zeitraum Uber mehrere Monate nicht
anwesend, bevor beide Bedienstete ohne eine Nachfolge ganz aus
dem Dezernat ausschieden. Dem Ministerium fur Inneres und Sport

war diese Sachlage bekannt.

Der BfdH gab das Verfahren fiir Beschaffungen im LKA vor. Die Stellen
im LKA, die Beschaffungen vornehmen wollten, mussten zunachst das
Haushaltsdezernat beteiligen. Erst nach Zustimmung von dort und der
Einplanung entsprechender Haushaltsmittel durfte eine Beschaffung

ausgeldst werden.

Der LRH stellte dennoch fest, dass in zahlreichen Fallen nicht das
Haushaltsdezernat oder eine andere Organisationseinheit des LKA,
die dazu befugt war, handelte. Vielmehr bestellten, oftmals ohne Zu-
stimmung des Haushaltsdezernats, verschiedene Bedienstete aus
mehreren Fachorganisationseinheiten des LKA Waren auf ihren Na-
men, bezahlten diese, lieRen sie sich an ihre Privatadresse liefern und
sich den Rechnungsbetrag vom LKA auf ihr Privatkonto erstatten. In-
haltlich ging es z. B. um den Kauf von Kameras und Zubehor, Schraub-
stécken und andere Werkzeugen Uber einen Internetanbieter. Das Lo-
gistikzentrum Niedersachsen (LZN) hatte eine Vielzahl dieser Gegen-
stande auch in seinem Produktportfolio. Trotz seiner Rolle als zentrale
Beschaffungsstelle des Landes und eines grundsatzlich auch fir das
LKA bestehenden Kontrahierungszwangs blieb das LZN dabei aber

weitgehend auf3en vor.

Die Bediensteten hatten bei ihren Bestellungen weder die Kompetenz,
fur das LKA Zahlungsverpflichtungen einzugehen, noch einen Uber-

blick dartiber, ob Haushaltsmittel zur Verfiigung standen.
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Das LKA hat zudem, weil es als Behorde fiir die beschafften Waren
kein Vertragspartner der Lieferanten war, keine originaren eigenen An-
spruche gegen diesen, z. B. bei einem Sachmangel der Kaufgegen-

stande.

Unangemessen hohe Ausgaben fir Veranstaltungen

Im Jahr 2019 leistete das LKA fur drei interne Veranstaltungen der Lan-
despolizei Sachausgaben von mehr als 22.000 €. So verausgabte das
LKA allein 14.000 € fur die Veranstaltungsreihe ,Digitale Arbeitswel-
ten“ mit mehreren Einzelveranstaltungen, z. B. Podiumsdiskussionen.
Ziel der Veranstaltungen sollte sein, Uber den digitalen Wandel und
damit einhergehende Veranderungen und Herausforderungen zu infor-
mieren. Bei den einzelnen Veranstaltungen beschrénkte sich der Teil-
nehmerkreis fast ausschlief3lich auf Angehérige des LKA.

Das Haushaltsdezernat des LKA hatte zuvor in der Planungsphase die
Veranstaltungsreihe als ,dienstlich nicht notwendig“ bewertet und war
bestrebt gewesen, die Kosten zu senken. Es hatte auf das Gebot der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gemaf § 7 LHO sowie darauf hin-
gewiesen, es handele sich um eine hausinterne Veranstaltung. Konk-

ret hatte es die Anmietung externer Raumlichkeiten hinterfragt.

Der Uberwiegende Teil der Ausgaben fiel fiir die Auftaktveranstaltung
in einer angemieteten Raumlichkeit mit externer Bewirtung an. Die
Ausgaben entstanden in erster Linie fur Referenten (rd. 10.700 €). In
der Auftaktveranstaltung sprachen mehrere Referenten, darunter einer
fur ein Honorar von 3.570 €. Weitere Ausgaben entstanden z. B. fir

das Anmieten eines Kinos fur eine Filmvorfihrung (800 €).

Mangel beim Vertragsmanagement

Das LKA wendete Haushaltsmittel von mehreren Millionen Euro fir Un-

tersuchungen im Kriminaltechnischen Institut (KTI) auf. Allein fur kon-
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tinuierlich notwendige Verbrauchsmittel, insbesondere fir molekular-
genetische Untersuchungen, verauslagte das LKA im Jahr 2017
rd. 2,4 Mio. €. In den beiden Folgejahren stieg dieser Betrag um
rd. 25 % auf mehr als 2,9 Mio. € an. Etwa 87 % davon entfielen auf drei
Unternehmen. Dem LKA gelang es trotz mehrjahriger Zusammenarbeit
mit dem LZN nicht, die Ausschreibung dieser Verbrauchsmittel zu er-

reichen.

Konkret bestellten Bedienstete des KTI Verbrauchsmittel per Telefon
oder online tGber die Homepage des jeweiligen Anbieters, oft mit Ra-
batten von 10 % bis 30 %. Sie schlossen so einzelne Vertrage uber
funf- und sechsstellige Eurobetrdge. Rahmenvertrage mit den Anbie-
tern hatte das LKA nicht geschlossen. Daher war es vielmehr deren
wechselnder Preisgestaltung ausgesetzt. Schon mit dem Kauf von
GroR3geraten hatte sich das LKA haufig auf damit kompatible Ver-
brauchsmittel festgelegt. Eine Vereinbarung, die auch deren Erwerb
umfasste, schloss es nicht.

RegelméaRig und tber Jahre leistete das LKA nicht nur fur diesen Auf-
gabenbereich Zahlungen in grofl3er Héhe an wenige Unternehmen. Es
hatte auRerdem insgesamt keinen zentralen Uberblick Uiber seine Ver-
trage. Eine dem LRH vorgelegte Ubersicht enthielt zwar fiir den Be-
reich des KTI zahlreiche Vertragsdaten. Fir den Ubrigen Bereich des
LKA waren aber nur wenige zwischen den Jahren 2003 und 2008 ge-
schlossene Vertrage sowie ein aktuellerer Vertrag gelistet. Teilweise
fehlten Angaben zu vertraglichen Kerndaten, wie Vertragswert und -

dauer.

Bewertung des LRH

Die vom LRH beispielhaft aufgezeigten Punkte machen deutlich, dass
— auch unter Berlcksichtigung polizeilicher Erfordernisse — insbeson-
dere das gesetzlich normierte Prinzip eines wirtschaftlichen und spar-
samen Handelns nicht hinreichend in der Haushaltsbewirtschaftung im
LKA berucksichtigt wurde. Konkret bewertet der LRH z. B. die Ausga-

ben fur die interne Veranstaltungsreihe ,Digitale Arbeitswelten® als
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deutlich zu hoch. Angemessen ware eine Veranstaltung in einer poli-
zeieigenen Liegenschaft ohne die sehr hohen Referenten- und Bewir-
tungskosten gewesen. Bei mehreren Veranstaltungen waren mindes-
tens einzelne Bestandteile nicht von dienstlicher Notwendigkeit ge-
pragt. Das LKA sollte sein Handeln bei der Vorbereitung und Durch-
fihrung von Veranstaltungen kinftig starker am Gedanken eines spar-
samen und wirtschaftlichen Mitteleinsatzes ausrichten. Dies sollte ins-
besondere dann gelten, wenn die Veranstaltungen nicht nur oder nicht

in erster Linie polizeilichen Aufgaben im engeren Sinne dienen.

Dem Haushaltsdezernat des LKA fallt dabei eine zentrale Rolle zu. Es
ist ein wichtiger Partner fiir die direkt mit der Kriminalitdtsbekdmpfung
befassten Organisationseinheiten des LKA, steuert es doch zentral
den Mitteleinsatz fir diese gemeinsame Aufgabe. Es ist daher zu-
nachst sicherzustellen, dass dort hinreichende Personalressourcen
eingesetzt werden, um die hohen Haushaltsmittel kiinftig ordnungsge-
malf3, sparsam und wirtschaftlich zu bewirtschaften. Dies ist in erster
Linie eine Steuerungsaufgabe. Neben der Leitung des LKA sieht der
LRH hier auch das Ministerium fir Inneres und Sport in der Verantwor-

tung.

Ordnungsgemalies, wirtschaftliches und sparsames Handeln betrifft
nicht nur verwaltungstechnische und haushalterische Aspekte. Viel-
mehr stellt es sicher, die vorhandenen Mittel bestmdglich fur die ge-
samte polizeiliche Aufgabenerledigung im LKA oder andere Polizei-
dienststellen einzusetzen und sollte deshalb handlungsleitend sein.
Dies gilt umso mehr aufgrund der hohen Belastungen des Landes-
haushalts in den nachsten Haushaltsjahren infolge der COVID-19-Pan-

demie.

Fur den Aufgabenbereich der molekularbiologischen Untersuchungen
erachtet es der LRH fur dringend angezeigt, dass das LKA unter Be-
achtung der vergaberechtlichen Vorgaben eine belastbare Vertragssi-
tuation herbeifiihrt und sich um den Abschluss von Rahmenvertragen

fur die Beschaffung von Verbrauchsmitteln bemuiht. Dies gilt auch,
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wenn insoweit eine Marktsituation mit weltweit wenigen Anbietern be-
steht. Gerade ein hohes Abhangigkeitsverhaltnis gegenuber wenigen
Anbietern und der deutliche Anstieg der hohen Ausgaben unterstrei-

chen hier die Handlungsnotwendigkeit.

Fur nicht akzeptabel halt es der LRH, dass das LKA keinen zentralen
Uberblick tiber seine Vertrage hat. Ein Vertragsmanagement ist die
Steuerungsgrundlage fur ein haushalts- und vergaberechtskonformes
Agieren im Einzelfall. Das LKA sollte an zentraler Stelle fur seinen Ge-
samtbereich ein Vertragsmanagement etablieren, um Schwachstellen

zu identifizieren und zu beheben.

Im Landeshaushalt sollte zudem dem Grundsatz der Haushaltsklarheit
als rechtlichem MalRstab umfassend Rechnung getragen werden.
Haushaltsklarheit beinhaltet u. a. das Erfordernis einer transparenten,
systematischen und aussagefahigen Gliederung des Haushalts. Diese
Gliederung muss die anfallenden Betrdge nach Entstehungsgrund,
Zweckbestimmung und Hohe klar erkennen lassen.?? Als ein tUberge-
ordnetes Steuerungsmittel empfiehlt der LRH deswegen, die Haus-
haltsmittel des LKA kiinftig, dem Beispiel anderer Lander folgend, in
einem eigenen Kapitel im Landeshaushalt auszuweisen. Eine solche
verursachergerechte Abbildung wirde zudem dem Gebot eines mog-

lichst hohen MaRRes an Haushaltstransparenz folgen.

Stellungnahme des Ministeriums und Schlussbemerkung

Das Ministerium flr Inneres und Sport bestétigte in seiner Stellung-
nahme den zuvor geschilderten Sachverhalt. Es habe nach Prifung
des LRH bereits verschiedene Malinahmen im LKA auf den Weg ge-
bracht.

Die bisherigen Maflinahmen des Innenministeriums begrif3t der LRH

als erste Schritte ausdricklich. Er halt es fur erforderlich, dass das LKA

213 Bundesministerium der Finanzen ,Das System der offentlichen Haushalte",
Stand: August 2015, S. 12, Nr. 11.
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diese konsequent und nachhaltig umsetzt. Dartber hinaus sollten wei-
tere Malinahmen initiiert und im LKA etabliert werden. Der LRH sieht
das Ministerium fir Inneres und Sport in der Rolle, ggf. Gber ein Moni-

toring steuernd einzugreifen.

Zur Empfehlung des LRH, die Haushaltsmittel des LKA in einem eige-
nen Kapitel auszuweisen, erklarte das Ministerium, es wolle ihr nicht
folgen. Es wies dazu auf die Zentralstellenfunktion des LKA innerhalb
der Landespolizei und seine enge Aufgabenvernetzung mit den ande-
ren Polizeibehorden hin. Eine getrennte Darstellung im Landeshaus-
halt wirde eine flexible Haushaltsmittelbewirtschaftung einschranken.

Die Mdglichkeiten des Haushaltsrechts lassen aus Sicht des LRH eine
hinreichend flexible Bewirtschaftung der Mittel auch in einem eigenen
Kapitel zu. Ein solches fur das LKA wirde mit Sach- und Personalaus-
gaben ein Mittelvolumen mindestens in hoher zweistelliger Millionen-
hohe umfassen. Bei einer solchen Grol3enordnung weit tber der zahl-
reicher anderer Kapitel im Einzelplan 03 und im Landeshaushalt ins-
gesamt, ist aus Sicht des LRH dem Grundsatz der Haushaltsklarheit
eine besonders wichtige Bedeutung beizumessen. Der LRH ist tber-
zeugt davon, dass auch in Niedersachsen die Funktionsfahigkeit des
LKA weiterhin voll gegeben sein wird, wenn — wie in sieben anderen
Landern — seine Ausgaben transparent in einem eigenen Kapitel aus-
gewiesen werden. Daher halt der LRH hierzu an seiner Empfehlung

fest.
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24  Konzentration staatlicher Aufgaben bei der Landwirtschaftskam-
mer Niedersachsen

Bei der Landwirtschaftskammer Niedersachsen ist ein grof3er

Teil der Aufgaben der staatlichen Agrarverwaltung konzentriert.

Der LRH stellte fest, dass die im Gesetz Uber die Landwirt-
schaftskammer Niedersachsen geforderte organisatorische und
personelle Trennung von Selbstverwaltungsangelegenheiten
und Aufgaben der staatlichen Agrarverwaltung bei der Landwirt-

schaftskammer nicht durchgéngig gegeben ist.

Eigener und ubertragener Wirkungskreis der Landwirtschaftskammer

Die Landwirtschaftskammer Niedersachsen (Landwirtschaftskammer)
ist eine Korperschaft des 6ffentlichen Rechts. Sie nimmt neben ihren
Selbstverwaltungsangelegenheiten (eigener Wirkungskreis), wie der
Wahrnehmung der Belange der in der Landwirtschaft tatigen Perso-
nen, Aufgaben der staatlichen Agrarverwaltung (Ubertragener Wir-

kungskreis) wahr.

Der Umfang der Ubertragenen Aufgaben nahm in den vergangenen
Jahren erheblich zu. Das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz tbertrug im Jahr 2005 anlasslich der Verwal-
tungsreform und in den Folgejahren kontinuierlich Aufgaben der staat-

lichen Agrarverwaltung auf die Landwirtschaftskammer.

Gemal § 23 a des Gesetzes Uber die Landwirtschaftskammer Nieder-
sachsen (LWKG)?* hat die Landwirtschaftskammer organisatorisch
und personell sicherzustellen, dass Aufgaben des eigenen und des

Ubertragenen Wirkungskreises getrennt wahrgenommen werden.

214 LwKG in der Fassung vom 10.02.2003 (Nds. GVBI. S. 61, 176), zuletzt gean-
dert durch Artikel 5 des Gesetzes vom 01.07.2020 (Nds. GVBI. S. 258).
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Die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises (Auftragsangelegen-
heiten) hat die Landwirtschaftskammer nach den Weisungen des Mi-
nisteriums durchzuftihren.?®> Das Ministerium erstattet im Gegenzug
der Landwirtschaftskammer die fir die Erflllung der Gbertragenen Auf-

gaben entstehenden Personal- und Sachkosten.

Im Zuge der Aufgabenlbertragungen stiegen in den letzten zehn Jah-
ren die Finanzzuweisungen des Landes an die Landwirtschaftskam-
mer im Durchschnitt jahrlich um 3,3 % von 67,3 Mio. € im Jahr 2011
auf 89,3 Mio. € im Jahr 2020 an. Dagegen hielt die Landwirtschafts-
kammer in den letzten 25 Jahren ihren Beitragssatz fir die Bemessung
des Kammerbeitrags, mit dem sie ihre Selbstverwaltungsangelegen-
heiten finanziert, konstant. Angesichts auch im Agrarsektor zunehmen-
der Herausforderungen, wie globaler Wettbewerb, staatliche Regulie-
rung, Klimawandel und Biodiversitat, und eines infolgedessen wach-
senden Beratungsbedarfs der Kammermitglieder, ist dies aus Sicht
des LRH nicht nachvollziehbar.

Bereits bei der Bewertung des Controllingberichts der Landwirtschafts-
kammer fir das Jahr 2013 fur den Ausschuss fur Haushalt und Finan-
zen stellte das Ministerium fest, dass der Anteil des Landes an der Fi-
nanzierung der Landwirtschaftskammer 49 % betragt.?!® Nach einer
Gegentberstellung der erwarteten Einnahmen der Landwirtschafts-
kammer fir die Jahre 2017 bis 2019 kommt der LRH zum Ergebnis,
dass in diesen drei Jahren der Anteil der Einnahmen aus staatlichen
Aufgaben an den Gesamteinahmen der Landwirtschaftskammer ohne
Berticksichtigung der Landwirtschaftlichen Untersuchungs- und For-
schungsanstalt Nord-West zwischen 58 % und 62 % lag.?*”Damit hat
sich im Betrachtungszeitraum gemessen an der Finanzierung das Ver-
haltnis von Selbstverwaltungsangelegenheiten und Aufgaben der
staatlichen Agrarverwaltung deutlich hin zu den Aufgaben der staatli-

chen Agrarverwaltung verschoben. Nach den Untersuchungen des

215 §2 Abs. 6 LWKG.

216 Niederschrift tber den offentlichen Teil der 69. Sitzung des Ausschusses flr
Haushalt und Finanzen am 11.02.2015, S. 22 f.

217 Die Zahlen wurden den Haushaltsplanen der Jahre 2017, 2018 und 2019 der
Landwirtschaftskammer entnommen.
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LRH ist dies auf den Zuwachs von staatlichen Aufgaben zurtickzufiih-
ren, aber auch eine Folge der Verlagerung von Selbstverwaltungsan-
gelegenheiten in die Finanzierung des Landes, wie das folgende Bei-

spiel der Diingebehdrde zeigt.

Die Dungebehérde erstellt und bewertet die fachrechtlichen Grundla-
gen zur Umsetzung des Dingerechts und Giberwacht die Einhaltung in
den Betrieben. Das Ministerium Ubertrug diese Aufgabe auf die Land-
wirtschaftskammer, ohne vorab Alternativen zu prifen. Erganzend zur
gesetzlichen Regelung des 8§ 23 a LWKG prazisierte Ende des Jahres
2016 ein Eckpunktepapier zum Aufbau der Dingebehotrde, dass die
Aufgaben der Dungebehorde finanziell, personell und organisatorisch
von den Aufgaben des eigenen Wirkungskreises abzugrenzen sind.

Der LRH stellte fest, dass weder eine finanzielle Transparenz gegeben
war noch eine eindeutige personelle und organisatorische Abgrenzung
zwischen den Aufgaben der Dingebehérde und denen der Selbstver-
waltung erfolgte.

Als Auftragsangelegenheit fehlerhaft finanziert

Das Ministerium finanzierte das Produkt ,Dingerechtliche Information
und Auskunft als Auftragsangelegenheit. Ausweislich des Controlling-
berichts 2018 belief sich der produktbezogene Aufwand auf
rd. 400.000 € in diesem Jahr. In den Folgejahren war ein ahnlich hoher
Betrag zu verzeichnen. Nach Auffassung des LRH handelt es sich
Uberwiegend, zumindest wenn es sich um eine einzelbetriebliche In-
formation und Auskunft handelt, um eine Selbstverwaltungsangele-
genheit, die nicht durch das Land bezahlt werden diirfte. So gehdrt zu
den Selbstverwaltungsangelegenheiten nach LwKG?2!8, die landwirt-
schaftlichen Betriebe Uber die fur sie geltenden offentlich-rechtlichen
Vorschriften zu unterrichten und durch Beratung auf die Einhaltung die-

ser Vorschriften hinzuwirken.

218 §2 Abs. 2 Nr. 3 LWKG.
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Unzureichende Aufgabentrennung

Neben der Finanzierung einer origindren Selbstverwaltungsangele-
genheit durch das Land fuhrt die Einstufung als Auftragsangelegenheit
aulBerdem dazu, dass Beschaftigte der Dungebehérde Aufgaben wahr-
nehmen, die getrennt von staatlichen Tatigkeiten im Selbstverwal-
tungsbereich zu erledigen wéaren. Fihren Beschaftigte aus dem Selbst-
verwaltungsbereich diese Informationsweitergabe und Auskunft nach
dem oben genannten Produkt durch, wird das Trennungsgebot nach

Einschéatzung des LRH nicht beachtet.

Das Ministerium und die Landwirtschaftskammer einigten sich in dem
Eckpunktepapier fir den Vollzug des Dingerechts auf die Schaffung
von anfanglich 16 Stellen ab dem Jahr 2017. Allein fiir Personalkosten
der Dungebehotrde und des Prufdienstes Arbeitsbereich Dungerecht
erhielt die Landwirtschaftskammer in den Jahren 2017 und 2018 zu-
satzliche Mittel im Rahmen der Landeszuweisung von 1,4 Mio. € bzw.
1,8 Mio. €.219

Im Rahmen seiner Prifung stellte der LRH fest, dass neben neun Neu-
einstellungen der Personalbedarf der Diingebehdrde im Wesentlichen
durch Umsetzungen gedeckt wurde. Im Rahmen der Prifung erklarte
die Landwirtschaftskammer zu den Umsetzungen, dass Beschaftigte
zuvor auch teilweise in fachbehdrdlicher oder hoheitlicher Funktion ta-
tig waren. Mit der Einrichtung des Fachbereichs Diingebehérde und
den Versetzungen dorthin habe gleichzeitig eine Aufgabenanalyse und
eine Neuordnung des Produktkatalogs stattgefunden. Dabei wurde die
Zahl der Produkte deutlich reduziert. Detailliert fiihrte die Landwirt-

schaftskammer in ihrer Stellungnahme vom 12.03.2021 aus:

219 Drs. 18/3752 und 18/4317.
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,Bei der Einrichtung der Diingebehoérde wurden bislang einschla-
gige bei der Landwirtschaftskammer wahrgenommene Aufgaben
vom Unternehmensbereich La&ndliche Entwicklung zur Diingebe-
horde verlagert. Dies folgte dem Prinzip, dass der Mitarbeiter/die
Mitarbeiterin seine/ihre Aufgabe zur Dingebehdrde mitnahm. In-
sofern bedurfte es aufgrund der Aufgabenmitnahme auch keiner
Ersatzeinstellung.”

Unter anderem durch die Verringerung der Produktzahl waren die Stel-
lenverlagerungen durch den LRH nicht mehr nachvollziehbar. Die
Stellungnahme der Landwirtschaftskammer bestétigt, dass aus dem
Bereich der Selbstverwaltung Personal in den Finanzierungsbereich

des Landes umgesetzt wurde.

Die Selbstverwaltungsgremien, wie die Ausschiisse und der Vorstand,
in denen aktive Landwirte stimmberechtigt sind, wirken in Stellenbe-
setzungs- und Beforderungsverfahren??° entscheidend mit. Dies betrifft
uneingeschrankt auch die Beschéftigten der Dingebehdérde. Infolge-
dessen sind Beschaftigte der Dingebehdrde in ihrer beruflichen Ent-
wicklung von Entscheidungstragern abhangig, die sie priafen und ggf.
mit Sanktionen belegen.

Organisatorische Einbettung

Nach dem Eckpunktepapier ist innerhalb der Kammerorganisation die
Diingebehorde direkt dem Direktor der Landwirtschaftskammer zu un-

terstellen und nicht zu delegieren.

Tatsachlich siedelte die Landwirtschaftskammer die Dingeborde in ih-
rem Geschéaftsbereich Landwirtschaft an, in dem sie Uberwiegend
Selbstverwaltungsangelegenheiten durchfiihrt. Ergénzende Linien und
eine farblich abweichende Darstellung im Organisationsplan sollten die
direkte Zugehorigkeit zum Direktor der Landwirtschaftskammer bele-

gen. Wahrend der Prifung bestétigte die Landwirtschaftskammer,

220 § 18 Abs. 1 LWKG in Verbindung mit § 14 LWKG.
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dass es Mischarbeitsplatze gebe und dass das Personal des Selbst-
verwaltungsbereichs zudem der Diingebehdrde zuarbeite bzw. bei der

Diingebehdrde mitwirke.

Ende des Jahres 2020 &nderte die Landwirtschaftskammer ihren Or-
ganisationsplan. Sie loste die Dingebehorde aus ihrem Geschaftsbe-
reich Landwirtschaft heraus und unterstellte sie, wie die Prifdienste,
die ebenfalls ausschlie3lich Auftragsangelegenheiten bearbeiten, di-
rekt dem Kammerdirektor. Inwieweit die im Organisationsplan vorge-
nommene Anderung insbesondere bei den Bezirksstellen Wirkung ent-
faltet, bleibt abzuwarten.

Wirdigung

Angesichts der Dualitat der Aufgaben der Landwirtschaftskammer — ei-
nerseits wirtschaftsstandische Interessenvertretung, andererseits
staatliche Agrarverwaltung mit Uberwachungsaufgaben — war es Ziel
der LWKG-Novelle im Jahr 2016, schon von vornherein die Gefahr ei-
nes Interessenkonflikts zu vermeiden. Eine strikte Trennung zwischen
diesen beiden Aufgabenbereichen sollte sich bis auf die Arbeitsebene

erstrecken.??!

Am Beispiel der Dingebehorde ist aus Sicht des LRH festzustellen,
dass die Trennung wirtschaftssténdischer Interessen von der Wahr-

nehmung staatlicher Aufgaben nicht durchgehend gelang.

Es ist aber auch festzustellen, dass das Ministerium Uber keinen staat-
lichen Behordenunterbau verfligt, der eine mit der Landwirtschafts-
kammer vergleichbare Agrarkompetenz hat. Durch den Umfang der
Ubertragung dieser Aufgaben an die Landwirtschaftskammer gerat das
Ministerium nach Einschétzung des LRH allerdings in eine starke Ab-

hangigkeit von dieser.

221 Drs. 17/6560, Begrindung zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Gesetzes Uber die Landwirtschaftskammer Niedersachsen, S. 20.
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Hinzu kommt, dass die gesetzlich normierte Selbstverwaltungshoheit
der Landwirtschaftskammer die Rechts- und Fachaufsicht beziglich
des Organisationsaufbaus der Landwirtschaftskammer eingrenzt. In-
folgedessen sind auch die Eingriffs- und Steuerungsmaoglichkeiten des

Landes stark eingeschrénkt.

DarlUber hinaus erzeugt eine nahezu vollstdndige Konzentration von
Aufgaben der staatlichen Agrarverwaltung bei der Landwirtschafts-
kammer, deren finanzielles Volumen sogar Uber das finanzielle Volu-
men der origindren Selbstverwaltungsangelegenheiten hinausgeht, in
den Handen einer Korperschaft des 6ffentlichen Rechts erkennbar fir
einen zu hohen Aufwand bei Abstimmung und Aufsicht.

Vor diesem Hintergrund regt der LRH an, die tber die Jahre geschaf-
fene Struktur der niedersachsischen Agrarverwaltung zu tberdenken.
Eine UberméRige Konzentration staatlicher Aufgaben bei der Landwirt-

schaftskammer sollte vermieden werden.
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25 Pensionslasten der Landwirtschaftskammer Niedersachsen —
Herausforderungen ungeldst

Mit Auflésung der Bezirksregierungen wechselten Beamtinnen
und Beamte aus der Landesverwaltung zur Landwirtschaftskam-
mer Niedersachsen. Eine verbindliche Verteilung der Pensions-
lasten regelten beide Seiten bislang nicht. Die gegenwartige Ver-
rechnungspraxis fuhrt deshalb zu zunehmenden und ungerecht-
fertigten Risiken im Landeshaushalt. Mit Blick auf die Vermo-
gens-, Finanz- und Ertragslage der Landwirtschaftskammer ver-
scharft sich diese Problematik weiter. Eine Entschuldung zulas-

ten des Landes ist nicht ausgeschlossen.

Ruckblick auf die Urspriinge

Am 01.01.2005 Ioste das Land die niedersachsischen Bezirksregierun-
gen auf. Dies geschah als wesentlicher Bestandteil der seinerzeitigen
Reform der Landesverwaltung. Etwa zur gleichen Zeit formte sich die
Selbstverwaltung der Landwirtschaft in Niedersachsen neu. Die vor-
mals eigenstandigen Landwirtschaftskammern Hannover und Weser-

Ems fusionierten zur Landwirtschaftskammer Niedersachsen.

Im Zuge der Neuordnung wechselten Beamtinnen und Beamte des
Landes zur Landwirtschaftskammer. Eine Verwaltungsvereinbarung
regelte den Personaliibergang.??? Sie legte auch fest, die bereits in der
Vergangenheit entstandenen Pensionslasten beider Verwaltungen
— Hoheits- und Selbstverwaltungsaufgaben — getrennt nach den jewei-
ligen Beamtinnen und Beamten zu behandeln. Im Rechnungswesen
der Landwirtschaftskammer sollten gesonderte Nachweise gefertigt
werden. Land und Landwirtschaftskammer sollten Form, Inhalt und

Umfang kl&ren.

222 Verwaltungsvereinbarung tiber den Ubergang staatlicher Aufgaben im Rah-
men der Verwaltungsreform auf die Landwirtschaftskammern Hannover und
Weser-Ems.
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In den Folgejahren verlagerte das Land hoheitliche Aufgaben in erheb-
lichem Umfang als Auftragsangelegenheiten zur Landwirtschaftskam-
mer. Das Land Ubernahm die Fachaufsicht. Rechtliche Grundlagen
sind das Landwirtschaftskammergesetz (LWKG) und die Ubertra-
gungsverordnung.??® Aufgrund dieser Regelungen tbernimmt die
Landwirtschaftskammer bis heute gegen Kostenerstattung Verwal-
tungstatigkeiten flr das Land, beispielsweise im Bereich des Tierzucht-
und Pflanzenschutzgesetzes. Die Abrechnung geschieht gegentber
dem Landwirtschaftsministerium mit dem sogenannten
Controllingbericht. Grundlage daftr sind wiederum Daten aus der Kos-
ten- und Leistungsrechnung (KLR) der Landwirtschaftskammer.

Abrechnung ohne Grundlage

Der LRH stellte fest, dass die Pensionslasten seit dem Personaliber-
gang vor Uber 15 Jahren keineswegs getrennt verwaltet und verursa-
chungsgerecht abgerechnet wurden. Obwohl seit dem Jahr 2004 ge-
plant war, einvernehmlich eine verbindliche Vorgehensweise bei Pen-
sionszahlungen festzulegen, existierte bis zum Abschluss unserer Er-
hebungen keine schriftliche Vereinbarung. Mit einer solchen Vereinba-
rung hatte insbesondere dafiir Sorge getragen werden muissen, den
auf das Land entfallenden Anteil an den Pensionsverpflichtungen ver-

ursachungsgerecht und nachvollziehbar festzulegen.

Die Landwirtschaftskammer stellte dem Land jedoch — faktisch im
Sinne eines Umlagesystems — jahrelang laufende Pensionszahlungen
in Rechnung. Obwohl sich Landwirtschaftsministerium, Finanzministe-
rium und Landwirtschaftskammer ausdrtcklich auf eine gesonderte
Vereinbarung fir die historischen Pensionslasten verstandigt hatten,
kalkulierte die Landwirtschaftskammer mit Leistungsmengen der Ge-

genwart, um Pensionslasten der Vergangenheit abzurechnen. Eine

223 §2 Absatz 6 LwWKG und die Verordnung zur Ubertragung von staatlichen
Aufgaben auf die Landwirtschaftskammer Niedersachsen (LwKAufgUtrV).
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verursachungsgerechte Lastenverteilung spielte hierbei keine erkenn-

bare Rolle.

Abrechnungssystem benachteiligt das Land

Die Landwirtschaftskammer rechnete nach Erkenntnissen des LRH mit
aktuellen Arbeitsstunden und stellte auf derzeitige — im Verlauf gestie-
gene und im Vergleich zum Ursprung — hdhere Leistungsmengen bei
Aufgabenibertragungen ab. Sie berechnete pauschale Zuschlage von
30 % auf die gegenwartigen Personaleinzelkosten der aktiven Beam-
tinnen und Beamten in einer ersten Stufe und verteilte fehlende Be-
trage in einer zweiten Stufe — sozusagen nach dem Giel3kannenprin-

Zip — auf Ubrige Abrechnungspositionen.

Um die Pensionszahlungen von jahrlich rd. 18 Mio. € aufzubringen, ist
die Abrechnungssystematik fur die Landwirtschaftskammer nach Ein-
schatzung des LRH vorteilhaft — fir das Land ist sie hingegen eine un-
verhaltnismaRig hohe Belastung. Denn die Landwirtschaftskammer
versorgte sich ohne rechtliche Grundlage im Haushaltsvollzug mit Li-
quiditdt beim Land. Das Land zahlte auf diese Weise in Teilen ohne
rechtliche Grundlage in der Vergangenheit entstandene Pensionsver-
pflichtungen fir eine eigenstandige und selbstverwaltete Kérperschaft

offentlichen Rechts.

Nicht nur die Abrechnung mit dem Land erfolgte nach Einschatzung
des LRH ohne rechtliche Grundlage bzw. ohne schriftliche Vereinba-
rung: Im zeitlichen Ablauf verwischte mit der gelibten Praxis und we-
gen variierender Leistungsmengen sowie aufgrund von Personalzu-
gangen bzw. -abgangen die Nachvollziehbarkeit beziiglich der tatsach-
lich zu verteilenden Lasten. Das Ministerium erklarte in seiner Stellung-
nahme, dass eine rickwirkende Aufteilung der Pensionslasten auf-

grund der Vielzahl personeller Veranderungen nahezu unmaoglich sei.
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Landwirtschaftskammer in schwieriger wirtschaftlicher Situation — feh-

lende Anreize zur Haushaltskonsolidierung

Die Jahresabschliisse der Landwirtschaftskammer zeigen in den Jah-
ren 2010 bis 2018 eine kontinuierliche Unterdeckung. Das Eigenkapital
ist vollstandig aufgezehrt. Infolge hoher Jahresfehlbetrage wuchs die
rechnerische Uberschuldung von 247,8 Mio. € zum 31.12.2010 um
rd. 60 % auf 396,3 Mio. € zum 31.12.2018. Dieser Fehlbetrag ent-
spricht von der H6he her anndhernd einem Jahreshaushalt des Land-

wirtschaftsministeriums.

396,3
3547
2041 3015 194
2725
1l I- I I l
182 iy : [
21 6 39 T

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

m Nicht durch Eigenkapital gedeckter Fehlbetrag mJahresuberschuss/ -fehlbetrag
(in Mio. €) (in Mio. €)

Abbildung 15: Entwicklung der Finanzkennzahlen ,Nicht durch Eigenkapital
gedeckter Fehlbetrag® und ,Jahrestberschuss/-fehlbetrag® in
den Jahren 2010 bis 2018 (Quelle: Testierte Jahresabschllisse
der Landwirtschaftskammer)

In den Bilanzen spiegeln sich die bereits bestehenden Pensionslasten
und die stetig zusatzlich hinzukommenden Pensionsanspriiche fur

aktive Beamtinnen und Beamte in der Landwirtschaftskammer wider.

Mit Blick auf die geschilderte Abrechnungssystematik beanstandet der
LRH deshalb: Ohne eine rechtsverbindliche und angemessene Ab-
rechnungssystematik flir Pensionslasten setzt sich eine ungeregelte
und pauschale Versorgung der Landwirtschaftskammer mit Liquiditat
vom Land fort. Ohne ein Konzept, das die Pensionsverpflichtungen
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verursachungsgerecht und nachvollziehbar verteilt, fihrt dies nach Be-
wertung des LRH zu einer ungerechtfertigten Entschuldung der Land-

wirtschaftskammer auf Kosten des Landes.

Mit Blick auf die vollig unzureichende Haushaltslage der Landwirt-
schaftskammer weist der LRH auf die langfristigen Folgen und syste-
mischen Fehlanreize hin. Die ohnehin steigende Verschuldung der
Landwirtschaftskammer wirde nach heutiger Lage absehbar weiter
ansteigende Belastungen fur das Land entstehen lassen und den Lan-
deshaushalt ungerechtfertigt belasten. Gleichzeitig fehlen fur die
schlechte Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage in der Landwirt-
schaftskammer tragfahige Konzepte zur Haushaltskonsolidierung. Die
Finanzhoheit und die Eigenstandigkeit der Landwirtschaftskammer ge-
bieten es allerdings dringend, diese zu entwickeln.

Das Landwirtschaftsministerium und das Finanzministerium haben
nach Auffassung des LRH diesen Prozess als zustandige Behorden
fur die Rechts- und Fachaufsicht bzw. fir die Haushaltsfiihrung allge-
mein zu begleiten und zugleich sicherzustellen, dass keine ungerecht-
fertigten Belastungen firr das Land entstehen. Der Fehlbetrag aufgrund
von Pensionslasten ist deshalb zu unterscheiden von der Herausfor-
derung wachsender Pensionslasten bei der 6ffentlichen Hand, weil im
hier vorliegenden Fall dem Land und der Landwirtschaftskammer zu-
zuordnende Pensionslasten nicht verursachungsgerecht abgegrenzt
sind. Deshalb sind auch die Pensionslasten getrennt zu flihren und ge-
trennt zu bilanzieren. Nur auf dieser transparenten Grundlage ist es
dann Uberhaupt méglich und jeweils getrennt zu klaren, wie die Pensi-

onslasten langfristig und getrennt voneinander zu finanzieren sind.

Mit Schreiben vom 22.01.2021 kindigte das Landwirtschaftsministe-
rium an, das Thema in einer interdisziplinaren Arbeitsgruppe zu losen,
die nach vorliegenden Informationen bereits ihre Arbeit aufgenommen
hat. Der LRH wird diese anstehende Konzeptionsphase kritisch nach-

verfolgen.
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26 Neukonzeption der Hochschulfinanzierung

Die vom Landtag erwartete Neukonzeption der Hochschulfinan-
zierung schlug weitgehend fehl. Es wurden bislang lediglich zwei
Maflnahmen mit nur geringen Umverteilungswirkungen umge-

setzt.

Der LRH halt es fur unabdingbar, dass die Bemessungsgrundla-
gen fir die Globalbudgets der Hochschulen zeitnah an die hoch-
schulgesetzlichen Vorgaben angepasst und gegenlber den

Hochschulen und dem Landtag offengelegt werden.

Fur die anstehenden Verhandlungen zum Abschluss des neuen
Hochschulentwicklungsvertrages erwartet der LRH, dass sie auf
Grundlage eines rechtskonformen und transparenten Finanzie-

rungssystems erfolgen.

Allgemeines

Das Land gewahrleistet die Grundfinanzierung der Hochschulen in
Form von jahrlichen Zufuhrungen und Finanzhilfen in den jeweiligen
Hochschulkapiteln.?2* Mit dem Hochschulentwicklungsvertrag aus dem
Jahr 2013 sicherte es diesen bis Ende des Jahres 2021 den Gesamt-

betrag der Grundfinanzierung auf dem bisherigen Niveau zu.??®

Die Grundfinanzierung??® belief sich im Haushaltsjahr 2020 auf insge-
samt 1,7 Mrd. €. Rd. 98 % dieser Mittel sind zur Verwendung fiir lau-
fende Zwecke vorgesehen. Uber diese pauschal zugewiesenen Glo-

balbudgets kénnen die Hochschulen weitgehend autonom verfligen.

224 Kapitel 06 10 bis 06 38. Neben der Grundfinanzierung erhalten die Hochschu-
len vom Land zwar weitere Mittel aus anderen Kapiteln des Haushaltsplans
(z. B. Hochschulpaktmittel, Studienqualitatsmittel, Mittel fir BaumalRnahmen
oder Mittel fir Digitalisierungsprofessuren); diese sind indes grundsatzlich be-
fristet und zweckgebunden.

225§ 2 Abs. 1 des Hochschulentwicklungsvertrages vom 12.11.2013 sowie Arti-
kel 1 Abs. 1 des Vertrages zur Fortschreibung des Hochschulentwicklungs-
vertrages bis zum 31.12.2021 vom 06.06.2017.

226 Ohne die beiden medizinischen Hochschulen: Universitdtsmedizin Goéttingen
(Kapitel 06 12) und Medizinische Hochschule Hannover (Kapitel 06 19).
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Die verbleibenden 2 % sind von den Hochschulen fir Investitionen und

Bauunterhaltung zu verwenden.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Nach dem Niederséachsischen Hochschulgesetz (NHG) orientiert sich
die staatliche Finanzierung der Hochschulen an deren Aufgaben und
den von ihnen erbrachten Leistungen.??’ Fur die als Landesbetrieb ge-
fuhrten Hochschulen sind die laufenden Zuflihrungen deshalb nach
leistungsbezogenen Zielvereinbarungen zu bemessen.??® Fir Stif-
tungshochschulen gilt Vergleichbares, weil die jahrliche Finanzhilfe
nach dem Erreichungsgrad der vereinbarten Ziele festzulegen ist.??°
Fur samtliche Hochschulen ist gesetzlich vorgesehen, dass die Krite-
rien der Finanzierung und deren Bemessungsgrundlagen den Hoch-

schulen und dem Landtag offenzulegen sind.?%

Der LRH kritisierte bereits in seinem Jahresbericht 2012, dass die Glo-
balbudgets tberwiegend auf den mit dem Hochschuloptimierungskon-
zept aus dem Jahr 200323! angepassten historisch gewachsenen Gro-
Ben fortgeschrieben wurden. Entgegen den hochschulgesetzlichen
Regelungen richtete sich die H6he der den Hochschulen zugewiese-
nen Finanzmittel nicht danach, ob und in welchem Umfang sie die ver-

einbarten Leistungsziele erreicht hatten.?%

Im Hinblick auf die Feststellungen des LRH forderte der Landtag die

Landesregierung auf, fir samtliche Hochschulen ein neues Konzept

227 §1 Abs. 2 Satz 1 NHG.

228 §49 Abs. 3 NHG.

229 §56 Abs. 4 Satz 4 NHG.

230 §1 Abs. 2 Satz 3 NHG.

281 Im Rahmen des Hochschuloptimierungskonzepts erfolgte eine systematische
Betrachtung aller Hochschulen unter dem Gesichtspunkt der Qualitats-, Effi-
zienz- und Effektivitatssicherung und -steigerung in den Hochschulen und im
Hochschulsystem des Landes. Neben der Notwendigkeit zur Umsetzung von
Kirzungen sollte mit dem Konzept seinerzeit auch das Gesamtsystem des
Hochschulstandorts Niedersachsen optimiert werden (Hochschuloptimie-
rungskonzept vom 21.10.2003, S. 1).

282 Jahresbericht 2012, S. 92 ,Fortschreibung der Hochschulbudgets auf der
Basis historisch gewachsener GréRen®.
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zur Hochschulfinanzierung vorzulegen, das die Erfillung oder Nichter-
fillung von Zielvereinbarungen in einem angemessenen Umfang bei

der Bemessung der Hochschulbudgets berticksichtigen sollte.?33

Einmalige geringfligige Anpassung der Globalbudgets

Aufgrund des Votums des Landtages vereinbarte das Ministerium ftr
Wissenschaft und Kultur im Jahr 2013 mit den Hochschulen, dass eine
gemeinsame Arbeitsgruppe®** ein alternatives Hochschulsteuerungs-

und Hochschulfinanzierungssystem konzipieren sollte.?%

Der Arbeitsgruppe gelang es indes nicht, fur die einzelnen Hochschu-
len spezifische Finanzierungskriterien festzulegen. Sie empfahl ledig-
lich, Mittel zwischen den Hochschulen umzuverteilen. Mangels ander-
weitiger Berechnungsgrof3en legte sie die Ergebnisse der Hochschu-
len aus der sogenannten Leistungsbezogenen Mittelzuweisung zu-
grunde.?® Um moglicherweise ,verzerrende Einmaleffekte* auszu-
schlieRen, ver&nderte das Ministerium die Haushaltsansatze der Hoch-
schulen dauerhaft mit Wirkung fir die Zukunft in den Haushaltsjahren
2015, 2016 und 2017 jeweils um ein Drittel der Ergebnisse der Leis-

tungsbezogenen Mittelzuweisung??¥’ fir den Bereich Lehre.

Die Umverteilungswirkung dieser Mal3nahme war gering. So belief sich
der gesamte Zugewinn der Universitat Hildesheim als der in gré3tem
Umfang profitierenden Hochschule auf einen Betrag von 841.000 €,

was 3 %?*® des Globalbudgets entsprach. Die hochste EinbuRe hatte

233 Drs. 17/1560.

234 Die Arbeitsgruppe bestand aus von der Landeshochschulkonferenz bestimm-
ten Mitgliedern der Hochschulen und aus Vertretern des Ministeriums fur Wis-
senschaft und Kultur.

235 84 Abs. 1 des Hochschulentwicklungsvertrages vom 12.11.2013.

23 Mit der Leistungsbezogenen Mittelzuweisung verteilt das Land gegenwértig
jahrlich 10 % der Globalbudgets der Hochschulen leistungsorientiert fur die
drei Bereiche Lehre, Forschung und Gleichstellung um.

237 Umgesetzt wird das Ergebnis des jeweiligen Vorjahres.

238 Die Prozentangabe bezieht sich auf das um bestimmte Positionen (z. B. Nut-
zungsentgelte) bereinigte Globalbudget (sogenannter formelrelevanter Haus-
haltsansatz).
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mit 1 Mio. € die Universitat Goéttingen zu verzeichnen. Dies bedeutete

einen Abschlag von 0,5 %2%° vom Globalbudget.

Auch der Beschluss der Landeshochschulkonferenz, dass die von der
Umverteilung profitierenden Hochschulen einen Solidarbeitrag fir die
beiden kinstlerischen Hochschulen erbringen sollten, zeigte nur mini-
male Effekte. So erhielt die Hochschule fur Bildende Kinste Braun-
schweig aufgrund dieser Malinahme einen Zuwachs von insgesamt
97.000 € und die Hochschule fur Musik, Theater und Medien Hannover
einen solchen von 126.000 €. Fur beide Hochschulen bedeutete dies
einen Zugewinn von jeweils 0,7 % ihrer Globalbudgets.

Das gesamte Umverteilungsvolumen aus dieser MalRnahme war au-
Rert Uberschaubar und leistete keinen Beitrag zur geforderten Neukon-
zeption des Hochschulfinanzierungssystems. So wurden zwischen
den Hochschulen lediglich 3,47 Mio. € umverteilt, was einer Quote von
0,2 % der Globalbudgets aller Hochschulen entspricht.24°

Verknlpfung der Globalbudgets mit den Zielvereinbarungen

Fir die Zielvereinbarungen identifizierte die Arbeitsgruppe Bereiche,
bei denen das Verhdltnis von Mittelausstattung und tatsachlicher Leis-
tungserbringung auffallig war. Hierzu sollten mit den Hochschulen
,Strukturelle Zielsetzungen® vereinbart und bei Nichterfullung der Ziele

die Globalbudgets anteilig reduziert werden.?*

So waren in den Zielvereinbarungen des Zeitraums 2014 bis 2018 fir
die Nichterreichung von Ausschopfungsquoten von Studienanfanger-
platzen finanzielle Konsequenzen vorgesehen. Bei den Fachhoch-
schulen wurde zusétzlich die Verfehlung von Steigerungsquoten bei

den Drittmitteln sanktioniert. In beiden Féllen sollten die Globalbudgets

239 Siehe Fn. 226.
240 Siehe Fn. 226.
241 Drs. 17/1560.
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bei Nichterreichung der Zielsetzungen verringert und die dadurch frei-

werdenden Mittel zwischen den Hochschulen umverteilt werden.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur verrechnete die nicht aus-
geschopften Studienplatze studienjahrbezogen zwischen den Hoch-
schulen.?*2 Dauerhaft sollte sich dies auf die Hohe des Globalbudgets
erst auswirken, wenn die Ausschoépfungsziele drei Studienjahre in
Folge nicht erreicht wurden. Dieser Fall trat bei zwei Hochschulen ein
und fuhrte im Haushaltsplan 2021 zu einer dauerhaften Umverteilung
eines Betrags von 57.100 € zwischen den Hochschulkapiteln. Eine
weitere nachhaltige Veranderung der Globalbudgets ist gegenwartig
nicht beabsichtigt.

Die mit den Fachhochschulen zusatzlich vereinbarten finanziellen Kon-
sequenzen wegen einer unterbliebenen Steigerung des Drittmittelauf-

kommens setzte das Ministerium nicht um.

Wirdigung

Der im Jahr 2013 eingesetzten Arbeitsgruppe ist es nach Einschatzung
des LRH mit den umgesetzten Maf3nahmen nicht gelungen, die Be-
messungsgrundlagen der Globalbudgets transparent zu machen und
gesetzeskonform auszugestalten. Zudem waren die meist nur einmali-
gen oder lediglich unterjahrigen Anpassungen und die damit verbun-
denen Umverteilungseffekte gering. Im Ergebnis hat die Landesregie-
rung die an sie gestellte Erwartung des Landtages, fur samtliche Hoch-
schulen ein neues Konzept zur Hochschulfinanzierung vorzulegen,

nicht erfullt.

Der LRH halt es fur unabdingbar, dass die Bemessungsgrundlagen fiir
die Globalbudgets der Hochschulen nunmehr zeitnah an die hoch-

schulgesetzlichen Vorgaben angepasst werden. Jede Hochschule

242 Dabei wurden die abzugebenden Mittel ermittelt, indem die nicht besetzten
Studienanfangerplatze mit Clusterpreisen des Hochschulpaktes 2020 bewer-
tet wurden. Die dadurch generierten Mittel wurden den Hochschulen entspre-
chend der Verteilung der Mittel fir die Leistungsbezogene Mittelzuweisung fur
den Bereich Lehre wieder zugeteilt.
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muss die fur sie festgesetzte Finanzierung nachvollziehen und ihre zu-
kunftigen Strategien daran ausrichten kdnnen. Ziel muss es daher
sein, ein rechtskonformes und transparentes Finanzierungssystem zu
etablieren, das auch die Grundlage fir die anstehenden Verhandlun-
gen zum Abschluss eines neuen Hochschulentwicklungsvertrages bil-

den kann.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Im Gegensatz zum LRH erachtet das Ministerium das Finanzierungs-
system fir transparent. Zwar bestinden fur den Sockelbetrag von
90 % des Globalbudgets der Hochschulen keine Berechnungskrite-
rien. Allerdings habe sich dieser historisch gewachsene Sockelbetrag
ebenso wie die Facher-, Personal- und Gebaudestruktur an den Hoch-
schulen vor dem Hintergrund regionaler Bedarfe und Potenziale etab-
liert. Fur eine gedeihliche Entwicklung der Hochschulen sei die Ver-
lasslichkeit der Finanzierung einschlief3lich der damit einhergehenden
Planungssicherheit unerlasslich. Eine grundsétzliche Umverteilung
des Sockelbetrags zwischen den Hochschulen nach nicht naher be-

schriebenen Kriterien halt das Ministerium nicht fur zielfihrend.

Erwiderung des LRH

Der LRH stimmt mit dem Ministerium darin Uberein, dass eine Umver-
teilung von Mitteln zwischen den Hochschulen ohne Festlegung kon-
kreter Kriterien nicht erfolgen sollte. Dies gilt aus Sicht des LRH insbe-
sondere auch fur die grundlegende Festlegung der Globalbudgets. Wie
das Ministerium selbst einrdumt, beruhen die jeweiligen Globalbudgets
der Hochschulen im Umfang von 90 % nicht auf Berechnungen, son-
dern auf historisch gewachsenen Sockelbetragen. Damit wird weder
die gesetzliche Vorgabe erflillt, der zufolge sich die staatliche Finan-
zierung der Hochschulen an deren Aufgaben und den von ihnen er-
brachten Leistungen zu orientieren hat, noch wird der vom Gesetz ge-
forderten Offenlegung der Kriterien der Finanzierung Genlige getan.

Die vom Ministerium betonte Verlasslichkeit und Planungssicherheit
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fur die Hochschulen ware aus Sicht des LRH ebenso gegeben, wenn
sich die Globalbudgets auf Basis feststehender Kriterien errechnen lie-

Ren.

Im Ubrigen weist der LRH darauf hin, dass das Ministerium die gegen-
wartigen Kirzungen der Hochschulbudgets im Rahmen der Globalen
Minderausgabe wegen der fehlenden Finanzierungskriterien nur mit-
tels pauschaler Kirzungen umsetzen konnte. An seiner Erwartung,
dass das Ministerium fur die Hochschulen nunmehr ein rechtskonfor-
mes und transparentes Finanzierungssystem erarbeiten muss, halt der

LRH auch aus diesem Grund fest.
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27 Keine klare Sicht: Unzureichendes Berichtswesen an der Univer-
sitatsmedizin Gottingen

Das Berichtswesen der Universitatsmedizin Goéttingen ist unzu-
reichend und nur eingeschrankt zur Steuerung geeignet. Dies
beruht auf einem untbersichtlichen Berichtsportfolio mit teilweise
widerspruchlichen Angaben. Einerseits sind steuerungsrele-
vante Berichte zu umfangreich und liegen zu spéat vor, anderer-
seits weist die Universitatsmedizin Goéttingen kein monatliches

Betriebsergebnis aus.

Allgemeines

Obwohl die Krankenversorgung in Kliniken kostendeckend geleistet
werden sollte, verzeichnete die Universitdtsmedizin Gottingen (UMG)
im Jahr 2018 einen Verlust von rd. 15,5 Mio. €. Den Jahresfehlbetrag
2019 prognostizierte sie mit rd. 8 Mio. €.2** Um das wirtschaftliche Er-
gebnis zu verbessern, ist eine aktive Steuerung durch den Vorstand
der UMG notwendig.

Dafur bedarf es eines funktionierenden Berichtswesens, das betriebs-
wirtschaftlich relevante Informationen biindelt, um das wirtschaftliche
Handeln transparent zu vermitteln. Fur zielfihrende Entscheidungen
ist ein schlankes Berichtswesen mit pointierten Ergebnissen unerlass-
lich. Der als Entscheidungstrager fir die Steuerung verantwortliche

Vorstand der UMG ist wichtigster Adressat der Berichte.

Zu viele und zu detaillierte Berichte

Die UMG hielt ein umfassendes Berichtswesen mit einer Vielzahl von

Berichten vor. Sie begrindete die hohe Anzahl damit, individuellen

243 Vorlaufiges aus SAP-generiertes Jahresergebnis 2019, Stand: 06.08.2020,
sowie Ausfihrungen der Staatssekretérin des Ministeriums fir Wissenschaft
und Kultur im Ausschuss fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung am
24.09.2020.
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Winschen verschiedener Adressaten gerecht zu werden. Berichtsin-
halte Uberschnitten sich teilweise oder waren mit unterschiedlichen De-
tails angereichert. Die Berichte waren fir die jeweiligen Zugriffsberech-
tigten in einem Portal abgelegt. Zusatzlich versendete das Zentralcon-

trolling einzelne Berichte direkt an dieselben Adressaten.

Zur Information Uber die wirtschaftliche Situation und Entwicklung er-
hielt der Vorstand allein finf unterschiedliche Berichtsformate, die zum
Teil inhaltliche Schnittmengen transportierten. Der monatliche Vor-
standsbericht war derart detailliert und komplex, dass er zum Ver-
standnis regelmafig vom Leiter des Zentralcontrollings mundlich er-
lautert werden musste. Auch die Aussagen in den umfangreichen und

detaillierten Quartalsberichten bezeichnete der Vorstand als nicht ein-
gangig.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur monierte ebenfalls den
hohen Detaillierungsgrad der Berichte, der eine zutreffende Abbildung
der gesamtwirtschaftlichen Situation nur sehr eingeschrankt ermogli-
che.

Ein zeitgerechtes Berichtswesen ist eine wichtige Voraussetzung fur
eine effektive operative Steuerung. Der selbstauferlegte hohe Detail-
lierungsgrad fuhrt durch die entsprechend lange Erstellungsdauer zu
Verzégerungen. So legte die UMG ihren Quartalsbericht erst durch-
schnittlich 64 Tage nach Quartalsende vor und damit mehr als dreimal
spater als vergleichbare Einrichtungen.?** Im Extremfall betrug die Zeit-
spanne sogar 100 Tage. Die UMG nimmt sich damit selbst die Mdg-

lichkeit, zeitnah adaquat auf mdgliche Fehlentwicklungen zu reagieren.

Berichte sind widersprichlich und nicht aktuell

Fur eine einheitliche Aussagekraft der Berichte sind konsistente Anga-

ben unerlasslich. Dies beachtete die UMG nicht durchgehend. Der

244

Vgl. Zapp, Oswald, Neumann, Wacker, Controlling und Reporting im Kran-
kenhaus, Stuttgart 2015, S. 209.
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LRH stellte z. B. in einigen Berichten bei Kennzahlen Abweichungen
fest, die fur denselben Berichtszeitraum hatten identisch sein miissen:
Im Managementbericht wird der Bettennutzungsgrad mit 81,3 % ange-
geben, im Quartalsbericht fir denselben Zeitraum mit 77,4 %. Der
Quartalsbericht ist zudem in sich widersprichlich: Hier ist der Betten-

nutzungsgrad sowohl mit 77,4 % als auch mit 95,7 % angegeben.

In den monatlich erscheinenden Managementberichten finden sich
steuerungsrelevante Angaben, die jedoch nur quartalsweise aktuali-
siert werden. Dies erschwert die Analyse der wirtschaftlichen Lage und
die damit erforderlichen Entscheidungen des Vorstands. Ursachlich fur
die widersprichlichen oder nicht aktuellen Daten ist u. a. die uneinheit-
liche Datenbasis.

Uneinheitliche Datenbasis und intransparente Prozesse

Fur die Datenverarbeitung verfigte die UMG uber ein Data-Wa-
rehouse, das sich aus heterogenen Datenquellen speiste. Zusatzlich
pflegte das Zentralcontrolling selbst Daten in einem Tabellenkalkulati-
onssystem. Diese wurden anschlieRend ins Data-Warehouse inte-
griert. Somit waren bereits die Datengrundlagen der beiden Bereiche

Finanzen und Controlling nicht einheitlich.

Die UMG definierte fur den grundlegenden Prozess der Kennzahlener-
mittlung weder die Berechnungsweise noch die Datenhoheit. Weiterhin
fehlten Prozessbeschreibungen zur Berichtserstellung. Die uneinheit-
liche Datenbasis und die mangelnde Prozessverantwortung filhren
zwangslaufig zu widersprichlichen Berichten und unterschiedlichen

Kennzahlenwerten.

Kein monatliches Betriebsergebnis

Die zeitnahe Ermittlung eines monatlichen Betriebsergebnisses ist fur

die operative Steuerung unerlasslich. Dies ermdglicht dem Vorstand,
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die Wirtschaftlichkeit und Leistungsentwicklung zu bewerten und un-
mittelbar Handlungsmafnahmen abzuleiten. Im Klinikbereich gehort
die Ausweisung des monatlichen Betriebsergebnisses zum Berichts-
standard. Obwohl dies auch die beiden Aufsichtsgremien, das Ministe-
rium fUr Wissenschaft und Kultur und der Stiftungsausschuss?*®, for-
derten, bildete die UMG das monatliche Betriebsergebnis in keinem
ihrer zahlreichen Berichte ab. Der seinerzeitige Vorstand fur Wirtschaft
und Administration®*® bezweifelte die Sinnhaftigkeit einer monatlichen

Ergebnisberechnung und hielt an der quartalsweisen Ermittlung fest.

Empfehlungen des LRH und erste Fortschritte

Der LRH empfiehlt der UMG eine Konsolidierung des Berichtsportfo-
lios. Dies beinhaltet eine Straffung und zeitnahe Erstellung der Be-
richte. AuRerdem muss das Betriebsergebnis im Sinne einer wirt-

schaftlichen Steuerung monatlich ausgewiesen werden.

Diesen Empfehlungen will die UMG nachkommen. Hervorzuheben ist,
dass sie inzwischen einen monatlichen Ergebnisbericht erstellt. Wei-
terhin beabsichtigt die UMG, Berichtsformate zu verschlanken und et-
waige Dateninkonsistenzen und mdogliche Informationsredundanzen
zu identifizieren. Zudem strebt sie eine Optimierung der Automatisie-
rung an. Fir die Erstellung der Berichte will die UMG eine Prozessbe-

schreibung erarbeiten.

245 860 a Abs. 1 Niedersachsisches Hochschulgesetz.
246 Seit 01.04.2020 nicht mehr an der UMG tétig.
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Organisation und Wirtschaftlichkeit

28 Justiz — effizienter sichern

Das Justizministerium strebt an Gerichten und Staatsanwalt-
schaften tagliche anlassunabhéngige Einlasskontrollen durch
den Justizwachtmeisterdienst an. Die Wirtschaftlichkeit dieser
MalRnahme untersuchte es nicht. Damit lief3 das Ministerium Al-
ternativen unbeachtet, mit denen es u. a. jahrlich Personalkosten

in Hohe von 2,6 Mio. € einsparen kbnnte.

Eine valide Personalbedarfsermittiung fehlt zudem fir den ge-

samten Justizwachtmeisterdienst.

Vorbemerkungen zum Aktionsplan Sicherheit

Mit dem Ziel, die Sicherheit in der Justiz zu erhdhen, verabschiedete
das Justizministerium im Jahr 2019 den ,Aktionsplan Sicherheit an Ge-
richten und Staatsanwaltschaften*?*’. Dieser beschreibt verschiedene
MaRnahmen, wie die Starkung flachendeckender taglicher anlassun-
abhangiger Einlasskontrollen. Hierfir gab das Ministerium einen zu-
satzlichen Bedarf von 234 Vollzeitkraften im Justizwachtmeisterdienst
an.?®® Ein entsprechender Personalaufwuchs wiirde zusatzliche Per-
sonalkosten von jahrlich ca. 11,6 Mio. € verursachen.?*® Der LRH sah
sich veranlasst, die Personalaufwiichse zur Erhdhung der Sicherheit

eingehender zu prifen.

247 Justizministerium; https://www.mj.niedersachsen.de/download/148164/Akti-
onsplan_Sicherheit_PDF _ist_nicht_barrierefrei_.pdf (Abruf am 07.05.2021).

248 Drs. 18/5526, Frage 2, S. 1.

249 Berechnung: Bruttopersonalkosten der Besoldungsgruppe A 5 in Hohe von
49,535 € (Standardisierte Personalkostensatze des Finanzministeriums fir
den Besoldungsbereich 2021) x 234 Vollzeitkrafte = 11.591.190 €. Bisher sind
Personalmehrkosten nur im Umfang von jéhrlich 2,6 Mio. € fur Personalver-
starkungen in Form von 53 Vollzeitstellen angefallen.
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Das Wirtschaftlichkeitsgebot gilt auch fur SicherheitsmalRnahmen

Der LRH stellte fest, dass das Justizministerium Uber keine valide Be-
rechnung des Personalbedarfs fur die Aufgaben im Justizwachtmeis-
terdienst verflgt. Es ermittelte zusatzliche Bedarfe zur Starkung der
Einlasskontrollen nur auf Basis einer Bestandsaufnahme.?*° Eine kriti-
sche Bewertung aller Aufgaben im Justizwachtmeisterdienst unter Be-
riicksichtigung eingetretener und zu erwartender Anderungen blieb da-
bei aus. Fur die Planung von finanziell bedeutenden MalRhahmen sind
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vorgeschrieben (8 7 Abs. 2 LHO).
Dem Aktionsplan lagen nach den Feststellungen des LRH trotz der
finanziellen Bedeutung keine Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen zu-
grunde.

Das Justizministerium teilte hierzu mit, es prufe derzeit Vorschléage ei-
ner landeribergreifenden Arbeitsgruppe fur die Personalbedarfsbe-
rechnung. Uberdies entgegnete es, Sicherheitsanspriiche seien natur-
gemanR Untersuchungen auf Wirtschaftlichkeit verschlossen. Dies gelte
auch fur die Personalzuwéachse infolge des Aktionsplans Sicherheit.

Nur durch diese seien die Ziele des Aktionsplans erfillbar.

Aus Sicht des LRH kbénnen Sicherheitsanspriiche zwar unabhangig
von wirtschaftlichen Uberlegungen bestehen. Deren Erfullung sollte

dennoch mdglichst wirtschaftlich erfolgen.

Ein Maximalaufwand fur Einlasskontrollen ist gut zu begrinden

Das Thema Sicherheit und insbesondere zunehmende Gewalt gegen-
Uber Beschéftigten betrifft die Justiz wie auch andere staatliche Institu-
tionen. Dass die dort geplante flachendeckende Starkung der Einlass-
kontrollen die Sicherheit in der Justiz erhohen kann, bezweifelt der LRH

nicht. Da das Justizministerium allerdings Wirtschaftlichkeitstiberle-

250 Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage, ,Wie viele Stellen feh-
len aktuell in der niedersachsischen Justiz?“, Drs. 18/5440, S. 2.
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gungen bei dieser Loésung ausklammerte, prifte der LRH selbst ver-
schiedene Wirtschaftlichkeitsaspekte. Dabei bertcksichtigte er auch

die vom Justizministerium quantifizierten Sicherheitsvorfalle.

Gerichte und Staatsanwaltschaften haben dem Justizministerium au-
Berordentliche Vorkommnisse, wie Gefangenenflucht, tatliche Angriffe
auf Justizbedienstete, Randalieren, Waffenfunde oder Bombendrohun-
gen, zu melden.?! Der LRH wertete die Meldungen der Jahre 2015 bis
2018 aus. Er stellte fest, dass diese vom Justizministerium Uber die
Jahre nicht einheitlich und ausreichend differenziert erfasst wurden. So
schwankte z. B. die Anzahl der Meldekategorien in den Jahren und die
meisten Vorkommnisse waren als ,sonstige” erfasst. Im Ergebnis fehl-
ten dem Justizministerium wichtige Informationen. Bereits vor Ab-
schluss der Prifungshandlungen empfahl der LRH dem Ministerium,
sicherheitsrelevante Vorkommnisse der Justizbehorden zukdinftig ein-
heitlich zu erfassen. Dabei sollte es die Kategorien so differenziert bil-
den, dass Bedingungen und Abhangigkeiten bestimmter Vorkomm-
nisse erkennbar werden. Der LRH erwartet, dass das Justizministerium
dadurch Entwicklungen schneller erkennt, notwendige Sicherheits-
mafinahmen verlasslicher ableiten und Entscheidungen, wie Personal-
ausstattungen, besser begriinden kann. Das Justizministerium nahm
die Anregungen des LRH zu den Meldekategorien auf und fasste das
Berichtswesen bereits im Jahr 2020 insgesamt neu. Seitdem sind z. B.
auch ,Bedrohungen von Justizbeschéftigten“ gesondert meldepflich-

tige Ereignisse.

Anhand der auswertbaren Daten Uber die Sicherheitsvorkommnisse
stellte der LRH fest:

. Fachgerichte?*? und Staatsanwaltschaften meldeten deutlich sel-
tener Vorkommnisse als Behorden der ordentlichen Gerichtsbar-
keit.

251

252

Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage, ,Ubergriffe auf Be-
schaftigte im offentlichen Dienst®, Drs. 18/6191, S. 6.

Zu den Fachgerichten zahlen Verwaltungsgerichte, Arbeitsgerichte, Sozialge-
richte und Finanzgerichte.
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o Kleine Amtsgerichte meldeten keine oder weniger Vorkomm-
nisse als grof3e.

o Die meisten gemeldeten Vorkommnisse standen nicht im Zu-
sammenhang mit Einlasskontrollen.

o Die These einer tendenziell wachsenden Zahl von Ubergriffen
auf Bedienstete in der Justiz wird zumindest nicht durch die ge-
meldeten Vorkommnisse der Jahre 2016 bis 2018 signifikant be-

legt.
Vorkommnisse 2016 2017 2018
Gesamt 86 59 70
(nur Amtsgerichte) (67) (54) (61)
Tétliche Angriffe 7 2 5
Sachbeschéadigung 5 3 9
Bombendrohung 1 5 2
Tabelle 21: Auswahl gemeldeter Sicherheitsvorkommnisse

Die Ergebnisse entsprechen aus Sicht des LRH den Erwartungen, da
z. B. Staatsanwaltschaften selten besucht werden und Personenkon-
trollen am Eingang von Justizgebauden Vorkommnisse, wie Bomben-
drohungen oder Beleidigungen in Telefonaten oder Briefen, nicht ver-
hindern kénnen. Der LRH kam zu dem Schluss, dass die gemeldeten
Vorkommpnisse nicht zwingend auf einen erhéhten Bedarf flir sogar tag-
liche anlassunabhéngige Einlasskontrollen, also eine maximale Kon-

trolldichte in ausnahmslos allen Justizbehdrden, schlieRen lassen.

In Anbetracht der Zahl gewaltsamer Ubergriffe auf z. B. Beschéftigte in
Rath&ausern®? und Lehrende an Schulen®* erscheint dem LRH zudem
nicht jeder Justizbereich generell geféahrdeter als bestimmte andere

Bereiche des offentlichen Dienstes. Im Jahr 2018 wurden z. B.

258 Vgl. Rolle: in Verwaltung & Management; Gewalt gegen Verwaltungsmitarbei-
ter und Politiker auf kommunaler Ebene in Deutschland, 6/2020, S. 288 bis
294.

254 Vgl. NDR vom 10.05.2020; https://www.ndr.de/nachrichten/niedersach-
sen/Lehrer-immer-haeufiger-Opfer-von-Gewalt,lehrer844.html;  (Abruf am
14.04.2021).



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 236

322 Lehrkrafte Opfer von Straftaten. Darunter waren 190 Korperverlet-
zungen.?®® Das Justizministerium verzeichnete im Jahr 2020 mit dem
neuen Meldesystem z. B. 116 Beleidigungen, 65 Bedrohungen und sie-
ben tatliche Angriffe gegentiber Justizbediensteten.?® Fir den LRH ist
der Wunsch des Justizministeriums nach grof3tméglicher Sicherheit in
allen Justizbehorden nachvollziehbar.?*” Der angestrebten maximalen
Sicherheit steht jedoch mit der pauschalen, Uber alle Gerichtszweige
und -instanzen undifferenziert gleich vorgesehenen Starkung anlass-
unabhangiger Einlasskontrollen in der Justiz kein angemessener Auf-
wand, insbesondere in Form der hohen Personalkosten, gegeniber.
Das geplante Hochstmaf? an Einlasskontrollen halt der LRH daher fr
nicht wirtschatftlich.

Das Justizministerium entgegnete hierzu, es halte die enge Orientie-
rung an den gemeldeten Vorkommnissen sowie den Vergleich mit Ge-
walt an Schulen und in Rath&ausern nicht fir zielfiihrend. Die Justiz sei,
insbesondere mit Blick auf den strafrechtlichen Bereich, gefahrgeneig-
ter. Die hoheren Sicherheitsanforderungen aus einer gestiegenen An-

zahl von sicherheitsrelevanten Verfahren seien zu bericksichtigen.

Die Argumente des Justizministeriums Uberzeugen den LRH im Ergeb-
nis nicht. Mit Blick auf alle Justizbeschéftigten teilte das Justizministe-
rium kirzlich o6ffentlich mit, dass grundsatzlich festzustellen sei, dass
Beschaftigte im AulRendienst einem abstrakt hdheren Gefahrdungspo-
tenzial unterliegen.?*® Der vom Ministerium gegentiber dem LRH her-
ausgestellte strafrechtliche Bereich betrifft zudem nicht alle, sondern
nur bestimmte Justizbehoérden. In den Gerichten mit Strafprozessen
gehort gerade der Sitzungs- und Vorfihrdienst zu den klassischen Auf-

gaben des Justizwachtmeisterdienstes. Insbesondere Strafprozesse

2% Vgl z. B. Hannoversche Allgemeine Zeitung vom 22.09.2019;
https://www.haz.de/Nachrichten/Der-Norden/Landeskriminalamt-Gewalt-ge-
gen-Lehrer-nimmt-deutlich-zu (Abruf am 14.04.2021).

2% \gl. Politikjournal Rundblick, ,Wer fiir diesen Staat steht, muss sich haufig
Respektlosigkeiten gefallen lassen®, (Nr. 31 vom 17.02.2021, S. 6).

257 Vgl. Politikjournal Rundblick, ,Havliza setzt auf handfeste Sicherheitsvorkeh-
rungen®, (Nr. 31 vom 17.02.2021, S. 7).

2% Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage, ,Gewalt gegen Mitar-
beiter der Justiz?“, Drs. 18/8938, S. 3.
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kénnen zudem Anlass sein fUr zusatzliche anlassbezogene Einlass-
kontrollen sowie Polizeiprasenz oder den Einsatz des speziell ausge-
bildeten Einsatzteams Niedersachsen. Dieses wird landesweit insbe-
sondere bei GroRverfahren zur Unterstltzung des ortlichen Justiz-
wachtmeisterdienstes eingesetzt. Das Justizministerium hat zudem be-
darfsorientiert in Sicherheitstechnik wie elektronische SchlieRanlagen,
Metalldetektorrahmen, Sicherheitsscheiben, Videoliberwachungsanla-
gen und mobile Alarmkndpfe fir Beschéftigte investiert. Eine differen-
zierte Bedarfsbeurteilung fir anlassunabhangige Einlasskontrollen in-
ner- und aul3erhalb der strafrechtlichen Bereiche fehlt nach den Pri-

fungserkenntnissen allerdings.

Wieder stérker die verschiedenen Sicherheitsbedarfe beachten

Das Justizministerium hebt im ,Aktionsplan Sicherheit” hervor, dass
sich die Justizstandorte hinsichtlich Grof3e, Struktur, baulichen Gege-
benheiten und ihrer spezifischen Gefahrdungslage unterscheiden. Dies
belegen auch die Prifungsergebnisse des LRH. Trotz der Unter-
schiede verfolgt das Ministerium pauschal und damit aus Sicht des
LRH undifferenziert das Ziel, tagliche anlassunabhéngige Einlasskon-
trollen an allen Justizstandorten auszubauen. Mit Blick auf die ver-
schiedenen Sicherheitsbedarfe in der Justiz empfahl der LRH dem Jus-
tizministerium, vergleichbar dem Sicherheitskonzept der Justiz aus
dem Jahr 20142%°, Art und Umfang der Eingangskontrollen wieder stéar-
ker am Gefahrdungsgrad der Behdrden auszurichten. Auf diese Weise
konnten die seit dem Jahr 2018 zusatzlich geschaffenen 53 Planstellen
aus Sicht des LRH wieder abgebaut werden. Im Ergebnis kénnte das
Justizministerium hierdurch jahrlich mehr als 2,6 Mio. €2¢° an Personal-
kosten einsparen. Uberdies wiirden die weiterhin angestrebten Perso-

nalaufwiichse vermieden und der Justizhaushalt nicht mit zuséatzlichen

259 Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage, ,Einlasskontrollen an
niedersachsischen Gerichten®, Drs. 17/6468, S. 1, und Antwort der Landesre-
gierung zur GrofRen Anfrage, ,Wie steht es um Niedersachsens Justiz und den
Justizvollzug?®, Drs. 17/8839, S. 44 bis 46.

260 Berechnung: Bruttopersonalkosten der Besoldungsgruppe A 5 in Héhe von
49.535 € (Standardisierte Personalkostensatze des Finanzministeriums fir
den Besoldungsbereich 2021) x 53 Planstellen = 2.625.355 €.
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Personalkosten im Umfang von aktuell bis zu 9 Mio. €% jahrlich belas-
tet.

Das Justizministerium teilte hierzu mit, dass die anlassunabhéngigen
Einlasskontrollen als ,Grundsicherheit® und die anlassbezogenen Ein-
lasskontrollen als ,besondere Sicherheit® der Justizgebaude zu verste-
hen seien. Die Summe beider Kontrollarten solle dem individuellen Si-
cherheitsbedurfnis der Behdrden gerecht werden. Kinftige Gefahr-
dungslagen seien zudem kaum vorherzusagen. Die Einlasskontrollen

dienten auch der Pravention.

Das Uberzeugt den LRH nicht. Das Bestreben des Justizministeriums,
ausnahmslos taglich anlassunabhéngige Einlasskontrollen durchfih-
ren zu lassen, lasst keine Ausrichtung an den individuellen Sicherheits-
anforderungen der jeweiligen Justizbehtrde oder an 6konomischen
Prinzipien erkennen. Der hohe Aufwand fur anlassunabhéngige Ein-
lasskontrollen ist nach Ansicht des LRH Uberdies nicht abstrakt mit un-
gewissen Lagen in der Zukunft zu rechtfertigen. Grundsatzliche Sicher-
heitsbedarfe kann die Justiz je Behdrde oder Aufgabenstellungen ein-
zelner Justizfunktionen konkret bzw. differenziert bewerten, z. B. abge-
leitet aus eigenen Erfahrungen, spezifischen Aufgaben, polizeilichen
Bewertungen, dem Standortrisiko, den technischen Sicherungsmaog-
lichkeiten oder Entwicklungsprognosen. Praventive Malinahmen, wie
die Einlasskontrollen, sind wichtige Bausteine in der Sicherheitsarchi-
tektur der Justiz und sollten es aus Sicht des LRH auch bleiben. Sie
sind allerdings wie alle MaZnahmen moglichst wirtschaftlich auszuge-
stalten (8 7 Abs. 1 LHO). Da Praventionswirkungen tblicherweise nicht
proportional zur Intensitat der praventiven Maf3nhahmen steigen, kommt
es insoweit auf ein ausgewogenes Verhdltnis an. Bei permanenten an-
lassunabhangigen Einlasskontrollen ist diesbeziglich das Verhaltnis

von Aufwand und praventiver Wirkung unangemessen hoch.

261 Bruttopersonalkosten der Besoldungsgruppe A 5 in Hohe von 49.535 € (Stan-
dardisierte Personalkostensatze des Finanzministeriums fiir den Besoldungs-
bereich 2021) x 181 Planstellen = 8.965.835 €.
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Mehr Sicherheit auch durch eine effizientere Amtsgerichtsstruktur

Der LRH empfahl dem Justizministerium im Jahr 2016 eine Reform der
Amtsgerichtsstruktur, nachdem er diese hinsichtlich verschiedener As-
pekte gepriift hatte.?®? Seines Erachtens waren weniger kleine Amts-
gerichte u. a. vorteilhafter, da diese oft unwirtschaftlich untergebracht
sind und deren Funktionsfahigkeit nur durch eine privilegierte Perso-
nalausstattung gesichert ist. Er sah personelle MindestgréRen flr wirt-
schaftliche Amtsgerichte als erforderlich an. Das Ministerium hat bis-

lang jedoch keines der 80 Amtsgerichte geschlossen.

Der LRH stellte aktuell zusatzlich fest, dass die Starkung anlassunab-
hangiger Einlasskontrollen, insbesondere durch Personalzuwéachse,
die Unwirtschaftlichkeit kleiner Gerichte weiter vergroRRert. Fiir das Jahr
2021 rechnet das Justizministerium z. B. damit, dass die Dienstreise-
kosten des Justizwachtmeisterdienstes zu kleinen Amtsgerichten um
weitere 330.000 € steigen.?%® Der LRH empfahl dem Ministerium des-
halb erneut, den Bestand kleiner Amtsgerichte zu reduzieren. Dadurch
konnte es dauerhaft Personal- und Sachkosten senken und gewon-
nene Ressourcen nutzen, um z. B. die Sicherheit an verbliebenen

Standorten zu erhdhen.

Das Justizministerium erwiderte hierauf, dass eine ortsnahe Justiz Ga-
rant fir den Rechtsstaat und biirgernahe Dienstleistungen sei. Es ver-
wies ergéanzend auf die Koalitionsvereinbarung fur die 18. Wahlperiode
des Landtages 2017 bis 2022. Uberdies sei aktuell kein Amtsgericht in
der Lage, Personal anderer Behérden angemessen aufzunehmen. Zu-
satzlich notwendige Liegenschaften waren wiederum selbst zu sichern.
Das Justizministerium erkenne daher nicht die gleichen Einsparungs-

maglichkeiten wie der LRH.

Der LRH bleibt der Ansicht, dass das Justizministerium die Gerichts-

struktur auch aus fiskalischer Sicht betrachten muss (8 7 LHO). Die

262 Jahresbericht 2016, S. 151 ,Amtsgerichte in Niedersachsen — weniger ware
besser*.

263 Haushaltsplan 2021, Einzelplan 11, Ansatzerhhungen bei Titel 527 10 in den
drei Kapiteln der Oberlandesgerichtsbezirke (Kapitel 11 16 bis 11 18).
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vom Ministerium unterstrichene Blrgernéhe ist seines Erachtens zu-
nehmend weniger als ortliche Nahe zu definieren. Entkoppelt von Off-
nungszeiten und Gebauden ist vielmehr die elektronische Erreichbar-
keit der Justiz von wachsender Bedeutung. Auch das Justizministerium
strebt einen burgerfreundlichen Zugang zur Justiz unter Einsatz von
modernen Zugangsmoglichkeiten und Verfahrensablaufen an.?¢* Die
aktuelle Pandemie hat die Digitalisierung innerhalb der Justiz zusatz-
lich beschleunigt. So werden z. B. verstarkt Homeoffice und die Mog-
lichkeiten zur mindlichen Verhandlung per Videokonferenz genutzt.
Der Bedarf fur ortlich nahe Dienstleistungen der Justiz wird weiter ab-
nehmen. Fir eine nachhaltige, bedarfsorientierte und zukunftsfahige
Justizorganisation hélt der LRH gréRere Amtsgerichtsbezirke und da-
mit SchlielBungen bzw. Fusionen von Amtsgerichten fir notwendig. Die
Dynamik aktueller Veréanderungen erfordert es seines Erachtens, ggf.
auch Koalitionsvereinbarungen im Lichte neuer Bedingungen zu be-
werten. Der LRH ist sich bewusst, dass seine Empfehlungen nicht kurz-
fristig umgesetzt werden kdnnen. Die Justiz in Mecklenburg-Vorpom-
mern sieht sich z. B. nach der dortigen Reduzierung der Amtsgerichte
von 21 auf zehn fir die Herausforderungen der nachsten Jahre ein-

schlieBlich Digitalisierung gut geristet.?5°

264 Justizministerium: Masterplan Digitalisierung in der Justiz; https://www.mj.nie-
dersachsen.de (Abruf am 14.04.2021).

265 \/gl. Justizministerium Mecklenburg-Vorpommern; https://www.regierung-
mv.de/Landesregierung/jm/Zustaendigkeiten/justiz/Gerichte-und-Staatsan-
waltschaften/Gerichtsstrukturreform/ (Abruf am 14.04.2021).
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Justizwachtmeisterdienst — neu und nachhaltig ausrichten

Das Justizministerium versaumte, trotz eingetretener und abseh-
barer Veranderungen bei den Rahmenbedingungen und Aufga-
ben, eine grundlegende und nachhaltige Neuausrichtung des
Justizwachtmeisterdienstes. Der LRH sieht den betreffenden

Dienst nicht zukunftssicher aufgestellt.

Vorbemerkungen zum Justizwachtmeisterdienst

Justizwachtmeisterinnen und Justizwachtmeister sind Beamtinnen und
Beamte des ersten Einstiegsamts der Laufbahngruppe 1 der Fachrich-
tung Justiz. Bei den Gerichten und Staatsanwaltschaften sorgen sie
z. B. durch Einlasskontrollen und Gefangenenvorfiilhrungen bei Ge-
richtsverhandlungen fur Sicherheit und Ordnung (Sitzungs-, Vorfuh-
rungs-, Sicherheits- und Ordnungsdienst). AuRerdem sind sie fur Auf-
gaben im Innendienst zusténdig, wie den Aktentransport, den Postbe-

trieb und Hausmeisterdienste.

Fur alle Aufgaben im Justizwachtmeisterdienst sind zudem Justizhel-
ferinnen und Justizhelfer als Tarifpersonal in der Entgeltgruppe 4 des
Tarifvertrags der Lander beschéftigt. Fur sie sieht das Justizministe-
rium grundséatzlich die Ubernahme als Beamtin oder Beamter nach ei-

nem Jahr der Beschéftigung vor, sofern dies in Betracht kommt.

Im Justizwachtmeisterdienst waren am 30.09.2019 insgesamt
796 Vollzeitkrafte und 103 Teilzeitkrafte tatig.26°

266

Kleine Anfrage der Landesregierung, Drs. 18/5526, S. 5.
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Justizwachtmeisterdienst: Keine Entlastung von sicherheitsfremden

Aufgaben

Mit einer neuen Dienstordnung fir den Justizwachtmeisterdienst?®’
wollte das Justizministerium die Sicherheitsaufgaben starker gewich-
ten und den Justizwachtmeisterdienst von ,sicherheitsfremden® Aufga-
ben entlasten. Das Berufshild sollte sich entsprechend zur ,Justizsi-

cherheitsfachkraft“?®® wandeln.

Aus Sicht des LRH wurde dieses Ziel nicht erreicht. Die Beschreibung
der Aufgaben in der Neufassung hat sich seit dem Jahr 1963 nicht we-
sentlich gedndert, obwohl sich die Aufgaben deutlich gewandelt haben.
Neben den Sicherheitsaufgaben hat der Justizwachtmeisterdienst wei-
terhin — gleichrangig — die unterschiedlichsten Aufgaben des Innen-
dienstes wahrzunehmen. Der LRH ist der Auffassung, dass das Jus-
tizministerium bei dieser Aufgabenlbertragung Veradnderungen, wie
den fortschreitenden Wegfall von Papierakten durch die elektronische
Akte oder mogliche Aufgabenverlagerungen, zu wenig beachtet. Die
Fokussierung auf Sicherheitsaufgaben und der damit angestrebte
Wandel des Berufsbildes blieb jedenfalls bei der Neuausrichtung des

Justizwachtmeisterdienstes bisher aus.

Der LRH empfahl, Aufgaben im Innendienst verstarkt auf Tarifbeschaf-
tigte zu verlagern und den Justizwachtmeisterdienst vorrangig fur die
bedeutender gewordenen Sicherheitsaufgaben einzusetzen. Dadurch
waren weniger zusatzliche Planstellen erforderlich gewesen und der
Personalhaushalt wéare durch den Einsatz von Tarifpersonal entlastet
worden. So ist beispielsweise eine Tarifbeschéaftigung fur den Post-
und Botendienst als ,,Beschaftige im sonstigen Innendienst” in der Ent-
geltgruppe 3 des Tarifvertrags der Lander moglich und eine als Haus-
meister (Hausdienstgeschéafte) in den Entgeltgruppen 4 und 5. In der
Ubrigen Landesverwaltung ist es zudem nicht uniblich, fir solche Auf-

gaben Tarifpersonal zu beschéftigen. Gegentber dem verbeamteten

267 Fassung vom 07.12.2019, Niedersachsische Rechtspflege, 2020 Nr. 1, S. 31.

268 Justizministerium; https://www.mj.niedersachsen.de/startseite/themen/perso-
nal_haushalt_organisation_sicherheit_it/sicherheit/aktionsplan-sicherheit-fur-
die-justiz-181003.html (Abruf am 17.05.2021).
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Personal im Justizwachtmeisterdienst in den Besoldungsgruppen A 5
oder A 6 konnte das Justizministerium diesbeziglich jahrlich bis zu
5.700 €2%° pro Planstelle nebst Folgeausgaben fir Beihilfe und Versor-
gung einsparen. Im Jahr 2018 waren bei den elf Staatsanwaltschaften
82 von insgesamt 107 Vollzeiteinheiten nicht dem Sicherheitsdienst
zuzuordnen. Durch den verstarkten Einsatz von Tarifbeschaftigten
kdnnte das Justizministerium allein dort bis zu 467.400 € an Personal-

kosten einsparen.?’®

Stellungnahme des Ministeriums

Das Justizministerium wies darauf hin, dass sich auch die Aufgaben
im Justizwachtmeisterdienst durch digitale Transformationsprozesse
wandeln werden. Im Innendienst werde sich z. B. der papiergebundene
Posteingang sowie der Aktenzu- und -abtrag bis zum Jahr 2026 stark
verringern. Die Empfehlung des LRH, fiir die erforderliche Digitalisie-
rung der Posteingange Tarifbeschéftigte in der Entgeltgruppe 3 einzu-
setzen, halte es fur sinnvoll und erforderlich. Dadurch kdnne sich der
Justizwachtmeisterdienst auf die Kernaufgabe der Sicherheit konzent-
rieren, die auch in der Neufassung der Dienstordnung in den Mittel-

punkt geriickt worden sei.

Tarifpersonal ,allein fir Aufgaben im Innendienst einzusetzen, halte
das Justizministerium hingegen fiir ineffizient. Der Justizwachtmeister-
dienst sei nur mit diesen zusatzlichen Aufgaben flexibel und optimal
ausgelastet, da nur wenige Beschaftigte ausschlie3lich Sicherheitsauf-
gaben wahrnehmen. Das Justizministerium fihrte aus, dass fir den
Justizwachtmeisterdienst Ublicherweise neben Sicherheitsaufgaben
zur Hauptgeschaftszeit vielfaltige Aufgaben im Innendienst anfielen.
Es beflrchte bei einem Einsatz von Tarifpersonal zudem eine Stérung

des Betriebsfriedens. Die vom LRH aufgezeigten Einsparpotenziale

269 Bruttopersonalkosten (Standardisierte Personalkostensétze des Finanzminis-
teriums fiir 2021 im Besoldungsbereich); 1. Einstiegsamt der Laufbahngruppe
1 (Durchschnitt A 5/A 6) = 51.031 €, Entgeltgruppe 3 Tarifvertrag der Lander
= 45.334 €, Differenz: 5.697 €.

2710 82 Vollzeiteinheiten &4 5.700 € = 467.400 €.
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halte es, etwa durch Reisekosten oder administrativen Zusatzauf-

wand, fur aufgezehrt.

Die Argumente des Justizministeriums Uberzeugen den LRH nicht. Es
ist widerspruchlich, Sicherheit als die maf3gebliche Kernaufgabe im
Justizwachtmeisterdienst herauszustellen und gleichzeitig zu betonen,
dass nur wenige Beschéftige ausschlief3lich diese Aufgaben wahrneh-
men, weil daneben vielfaltige Aufgaben im Innendienst zu erledigen
seien. Uberdies sieht der LRH den Betriebsfrieden nicht durch Tarifbe-
schéaftigte gefahrdet, wenn ihnen insbesondere Aufgaben im Innen-
dienst zu Ubertragen waren, die dann aus seiner Sicht nicht langer im
Aufgabenkatalog des Justizwachtmeisterdienstes stehen sollten. Eine
aufgabenbezogene Konkurrenz wirde folglich nicht entstehen. Die
aufgezeigten Einsparpotenziale werden aus Sicht des LRH zudem
nicht bzw. nur unwesentlich von notwendigen Zusatzkosten fir Tarif-
personal berlhrt, da er durch die empfohlenen Aufgabenverlagerun-
gen entsprechend reduzierte Kosten fir das verbeamtete Personal er-

wartet.

Der LRH erkennt zwar die Anpassungsbemuihungen des Justizminis-
teriums an, halt diese jedoch nicht flir ausreichend. Aktuell hat sich die
Veranderungsdynamik gerade im Bereich der Digitalisierung pande-
miebedingt weiter beschleunigt. Das Justizministerium sollte den be-

trachteten Dienst nun noch entschlossener zukunftssicher ausrichten.

Optimierungsbedarf auch beim Berufseinstieg — dieser ist unnétig er-

schwert und unwirtschaftlich

Fur eine Einstellung als Beamtin oder Beamter im Justizwachtmeister-
dienst ist eine sechsmonatige Ausbildung im Vorbereitungsdienst ab-
zuschlielBen. Damit wird die Laufbahnbefahigung als Zugangsvoraus-
setzung erworben. Als Einstellungsvoraussetzung fur den Vorberei-
tungsdienst mussen Interessierte Uber einen Hauptschul- oder gleich-
wertigen Abschluss verfiigen. Uberdies sind die tblichen beamten-

rechtlichen Voraussetzungen, wie z. B. die gesundheitliche Eignung,
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zu erfillen, um nach der Ausbildung in die Laufbahn des Justizwacht-

meisterdienstes tibernommen zu werden.

Der LRH stellte fest, dass die Einstellungsbehdrden der Justiz keine
Ausbildungsstellen fur den Justizwachtmeisterdienst ausschreiben. Im
Karriereportal des Landes Niedersachsen fanden sich fur Berufsein-
steigende nur Stellen fir Justizangestellte im Wachtmeisterdienst, also
fur Tarifpersonal (Entgeltgruppe 4 des Tarifvertrags der Lander). Die
vom Justizministerium fir alle Tarifbeschaftigten im Justizwachtmeis-
terdienst angestrebte schnellstmégliche Verbeamtung war dabei nur
teilweise in Aussicht gestellt. Den Zugang zu der dafiir notwendigen
Ausbildung im Vorbereitungsdienst beschrankt die Justiz folglich auf
das bereits vorhandene Tarifpersonal. Von Bewerberinnen und Bewer-
bern verlangt die Justiz zudem neben den benannten Einstellungsvo-
raussetzungen eine abgeschlossene Berufsausbildung und die Vollen-
dung des 21. Lebensjahres.

Die verlangten Einstellungsvoraussetzungen entsprechen so denen
fur Einstellungen in den Vorbereitungsdienst des né&chsthoheren
Dienstes.?’t Damit bleibt Interessierten mit einem eigentlich ausrei-
chenden Hauptschulabschluss der Zugang zur Laufbahn des Justiz-
wachtmeisterdienstes verwehrt. Das Justizministerium schrankt somit
durch strengere Einstellungsvoraussetzungen den Kreis potenzieller
Nachwuchskrafte nachteilig ein, obwohl dies gesetzlich nicht erforder-
lich ist. Fur die strengeren Zugangsvoraussetzungen lassen die Auf-
gaben des Justizwachtmeisterdienstes zudem keine pauschale Not-
wendigkeit erkennen. Aul3erdem ist der Berufseinstieg direkt Gber eine
spezifische Ausbildung im Vorbereitungsdienst wirtschaftlicher, da die
monatlichen Anwarterbeziige ca. 1.200 € niedriger sind als Vergutun-

gen der Entgeltgruppe 4.%7

2t Laufbahngruppe 1 zweites Einstiegsamt (z. B. Justizvollzugsdienst).

22 Entgelttabelle TV-L (glltig ab 01.01.2021); Entgeltgruppe 4, Stufel =
2.432,59 €; Besoldungstabellen Niedersachsen (gultig ab 01.03.2020); An-
wartergrundbetrage (A 5 bis A 8) = 1.209,04 €, Differenz: 1.223,55 €.
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Der LRH empfahl dem Justizministerium daher, die Einstellungspraxis

zu andern und die Vorschriften soweit notwendig anzupassen.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Justizministerium stimmte dem LRH zwar zu, dass die hohere Al-
tersvorgabe als Einstiegsvoraussetzung rechtliche Fragestellungen
aufwerfe. Die beanstandete Einstellungspraxis habe sich seines Er-
achtens allerdings bewahrt. Zudem vermute es, dass eine Ausschrei-
bung flir den Vorbereitungsdienst ins Leere ginge, da die Anwarterbe-
zuge im Vorbereitungsdienst niedriger seien als die Bezlige aus der
Entgeltgruppe 4 TV-L fur direkt im Justizwachtmeisterdienst einge-
stellte Krafte. Diese hatten gegenuber externen Bewerbern auch einen
Qualifizierungsvorsprung. Auf3erdem mindere ein Berufseinstieg Uber
den Vorbereitungsdienst mit festen Einstellungsterminen die Flexibili-
tat bei der Nachbesetzung von Stellen. Zudem sieht das Ministerium
weiterhin eine gewisse Berufs- und Lebenserfahrung fur die sicher-
heitsrelevanten Aufgaben als erforderlich und vorteilhaft an. Die der-
zeitige Ausbildung im Vorbereitungsdienst sei diesbeziiglich an die
Einstellungsvoraussetzungen angepasst. Das Justizministerium wolle

aber untersuchen, welche Kriterien tatsachlich erforderlich seien.

Der LRH bleibt bei der Auffassung, dass die vom Justizministerium vor-
gesehenen Zugangsvoraussetzungen auch unter Berlicksichtigung
der Besonderheiten des Justizwachtmeisterdienstes unndtig mit mehr
Anforderungen als erforderlich versehen sind. Die sicherheitsrelevan-
ten Aufgaben in der Justiz erfordern, wie vergleichbare Aufgaben etwa
bei der Polizei, nach Ansicht des LRH weder ein Mindestalter noch be-
sondere Berufs- und Lebenserfahrung. Diese Erfahrungen mdgen
wlnschenswert sein. Sie sind damit allerdings nicht auch als erforder-
lich zu werten. Eine systemgerechte Anderung im oben dargestellten
Sinne ware hilfreich und angezeigt, da die derzeitigen Auswahlkriterien
des Ministeriums rechtlich nicht bedenkenfrei sind und im Ergebnis
nicht wirtschaftlicher. Soweit das Justizministerium vermute, dass Aus-

schreibungen fur den Vorbereitungsdienst ins Leere gingen, kdnnte
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bereits eine 6ffentliche Ausschreibung Klarheit Giber die potenzielle Be-

werberlage verschaffen.

Beauftragung privater Sicherheitsdienstleister — eine gute Idee

Im Hinblick auf die festgestellten Entwicklungen im Justizwachtmeis-
terdienst empfahl der LRH dem Justizministerium, Mehrbedarfe fir Si-
cherheitsaufgaben zukunftig auch durch private Dienstleister abzude-
cken. Damit konnte es u. a. Versorgungslasten sowie Ausfallrisiken im
Justizwachtmeisterdienst verlagern und flexibler auf Veréanderungen

reagieren.

Das Justizministerium teilte hierzu mit, dass ein flankierender Einsatz
externer Krafte zum bestehenden Justizwachtmeisterdienst in einem

Pilotprojekt Gberpruft und bewertet werden konne.

Der LRH begrif3t diese Absicht und erwartet, dass das Ministerium mit
der Pilotierung zeitnah beginnt und Uber das Ergebnis berichtet.
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30 Unwirtschaftliche Organisation der Internen Revision fur den

Justizvollzug

Die bestehende Organisation der Internen Revision fur den Jus-
tizvollzug hat mehr Nach- als Vorteile. Der LRH sieht insbeson-
dere Revisionsinteressen des Justizvollzugs und die Haushalts-

systematik nicht optimal bertcksichtigt.

Viele revisionsrelevante Bereiche sind im Justizvollzug seit Jah-
ren ungeprift. Die Interne Revision hat ihre Prifungen in erheb-
lichem Mald zudem weder ressourcen- noch risikoorientiert ge-
plant und durchgefihrt. Durch die folglich nicht wirtschaftlichen
Prufungen ubertraf der Aufwand im Jahr 2019 nach Ansicht des

LRH den Revisionsnutzen um mehr als 350.000 €.

Interne Revision — ein anerkanntes Uberwachungsinstrument

Durch unabhangige Prifungs- und Beratungsdienstleistungen soll eine
Interne Revision als risikosenkendes Uberwachungsinstrument die Be-
hordenleitungen bei der Wahrnehmung ihrer Gesamtverantwortung
unterstiitzen. Grundsétzlich erachtet der LRH die Einrichtung von In-
ternen Revisionen in Bereichen mit hohem Risikopotenzial als sinnvoll.
Er empfahl der Landesregierung, geeignete Regelungen zu deren Ein-
richtung und Ausgestaltung zu erarbeiten, damit dieses Instrument lan-
deseinheitlich, aber auch effektiv und effizient eingesetzt werden
kann.?”® Zu den Bereichen mit hohem Risikopotenzial gehort auch der

Justizvollzug.

Externe Organisation der Internen Revision fir den Justizvollzug

Das Justizministerium richtete die Interne Revision fur den Justizvoll-
zug nicht in fir den Justizvollzug an sich verantwortlichen Behdrden,

sondern bei dem Oberlandesgericht Celle ein. Diesem sind durch eine

273 Jahresbericht 2020 — Teil 2, S. 12 bis 19 ,Interne Revisionen in Niedersach-
sen optimieren®.
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Geschaftsanweisung?’# umfassende Prifungsrechte in allen Organisa-
tionen und Aufgabenbereichen des Justizvollzugs eingeraumt. Die In-
terne Revision besteht personell aus der Leitung sowie sechs Priife-

rinnen und Prifern.

Interne Revisionen sind wirtschaftlich zu organisieren. Dabei sollten sie
grundséatzlich an Strukturen und Risiken der zu prifenden Organisati-
onen ausgerichtet sein. Ublicherweise sind sie daher ,intern* also in-
nerhalb der zu prifenden Organisationen eingerichtet. Ein spezifisches
Interesse fiir die Zielerreichung des Justizvollzugs und ein notwendi-
ges Chancen- und Risikoverstandnis nebst direkter Verantwortung ha-
ben neben dem Justizministerium insbesondere die Leitungen der Jus-
tizvollzugsbehorden. Insoweit ist es aus Sicht des LRH wenig zielge-
richtet, die Interne Revision mit ihrer mittelbaren Gesamtverantwortung
fur den Justizvollzug sowie den besonderen Bedingungen dieses Be-
reiches extern bei einem Gericht zu organisieren. Ihre Einbindung in
die Justizvollzugsstruktur kbnnte dagegen die Effektivitat und Effizienz
der Internen Revision steigern, da diese z. B. automatisch prasenter
und informierter ware als in einer externen Organisation. Ansiedlung
und folgende personelle Ausstattung im Justizvollzug selbst kénnten

sowohl die Erkenntnislage wie auch die Akzeptanz verbessern.

Die Interne Revision erbringt ihre Prifungsleistungen vollstandig fur
den Justizvollzug. Der Haushaltssystematik folgend sollten ihre Perso-
nal- und Sachausgaben in Héhe von jahrlich ca. 600.000 € dann auch
dem Justizvollzug zugeordnet werden. Der LRH stellte fest, dass diese
Aufwendungen allein das Budget beim Oberlandesgericht Celle belas-
ten und nicht mit dem Justizvollzug verrechnet werden. Insoweit sieht

er den Grundsatz der Haushaltsklarheit tangiert.

214 Allgemeine Verfiigung des Justizministeriums vom 21.11.2018 (Niedersach-
sische Rechtspflege 2019, Nr. 1, S. 15).
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Aus den dargestellten Griinden empfiehlt der LRH dem Justizministe-
rium, die Interne Revision, z. B. als landesweit zusténdige Fachabtei-
lung, bei dem Bildungsinstitut des niedersachsischen Justizvollzuges

ZuU organisieren.

Das Justizministerium teilte insoweit mit, es strebe kinftig die richtige
Kostenabbildung im Haushalt an. Es erachte die organisatorische und
personelle Anbindung der Internen Revision an das Oberlandesgericht
Celle allerdings weiterhin als vorteilhaft, da diese die Unabhéngigkeit
der Prifenden garantiere. Bei einer Organisation innerhalb des Justiz-
vollzugs befirchte es nachteilige Interessenkonflikte und Konfliktpo-

tenziale.

Die Interne Revision kann aus Sicht des LRH auch innerhalb des Jus-
tizvollzugs organisatorisch unabhangig eingerichtet werden. Uberdies
sollte die personliche Unabhangigkeit von Prifenden grundsatzlich zu
erwarten sein. Es trifft zwar zu, dass eine externe Organisation die Un-
abhé&ngigkeit einer Internen Revision erhoht. Der zusatzliche Grad an
Unabhéangigkeit erscheint aber hier, wie in anderen Bereichen der Lan-
des- und der Kommunalverwaltung, nicht erforderlich und steht nach
Abwéagung des LRH hinter den erkannten Vorteilen einer Angliederung
an den Justizvollzug zuriick. Interessenkonflikte und Konfliktpotenziale
sind aus Sicht des LRH zudem eher durch die organisatorische Stel-
lung der Internen Revision zwischen der Dienstaufsicht eines Gerichts,
der Fachaufsicht des Justizministeriums und den zu prifenden Orga-

nisationen im Justizvollzug zu befiirchten.

Revisionsfreie Raume und fehlende Risikoorientierung

Auch die Durchfiihrung der Priifungen ist am Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit auszurichten, um begrenzte Prifungskapazitaten bestmoglich
einzusetzen. Planungsgrundlage sollte dabei ein strategisches Pri-
fungsprogramm sein, in dem alle potenziellen Prufungsobjekte voll-

standig abgebildet sind, um prifungsfreie Rdume zu vermeiden.
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Der LRH stellte fest, dass die Interne Revision flir den Justizvollzug
kein strategisches Prufungsprogramm erstellte und den Uberwiegen-
den Teil der Organisationseinheiten im Justizvollzug noch nie prifte.
Hierzu zahlen viele grundsatzlich risikobehaftete Fachbereiche der
Justizvollzugsbehorden, wie Bau, Medizin, Personal und Organisation.
Damit blieben auch wichtige Geschéftsprozesse, Projekte sowie Sys-
teme und folglich deren Chancen und Risiken durch die Interne Revi-
sion ungeprift. Bestimmte Bereiche hingegen priifte die Interne Revi-
sion jahrlich, selbst wenn sie diesen zuvor ein beanstandungsfreies
Verwaltungshandeln bestatigte und somit unter risikoorientiertem An-
satz kein Prifungsanlass bestand. Voraussetzung fur eine effektive
und effiziente Interne Revision ist die Ausrichtung der Priifungsplanung
an den Risiken der gepriften Organisationen, die bei einer organisato-
rischen Anbindung effektiver sein kdnnte.

Insbesondere durch eine risikoorientierte Auswahl der Prifungsthe-
men aus einem Prifungsprogramm kann ein gré3tmoglicher Prifungs-
nutzen erzielt werden. Daneben sind dann auch dauerhaft prifungs-
freie Raume zu vermeiden, um hierdurch die flachendeckende Praven-
tionswirkung der Priifungen zu erhalten. Das Justizministerium nutzte
die dort selbst jahrlich erstellte Arbeitsplanung aus Sicht des LRH in-
soweit zu wenig, um eine effektive und effiziente Aufgabenwahrneh-

mung der Internen Revision fur den Justizvollzug zu steuern.

Der LRH empfiehlt dem Justizministerium die Erstellung und regelma-
Bige Anpassung eines strategischen Prifungsprogramms. Dieses
sollte es nutzen, um Effektivitdt und Effizienz der Internen Revision fir

den Justizvollzug Uber die Jahresarbeitsplane zu steuern.

Das Justizministerium stellte in Aussicht, diese Empfehlungen umzu-

setzen und ggf. eine Risikomatrix zu erstellen.
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Potenziale fur effizientere Prifungshandlungen

Aus den Geboten der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (8 7 Abs. 1
LHO) folgt fur eine Interne Revision, dass ihr Nutzen im Verhéltnis zu

den eigenen und verursachten Aufwendungen steht.

Der LRH stellte zunachst fest, dass der Personalbedarf fir die Aufga-
ben der Internen Revision nicht bemessen ist. Weiter ermittelte er ver-
schiedene Mdglichkeiten, die Effektivitat und Effizienz der Prifungs-
handlungen deutlich zu steigern. Als nicht wirtschaftlich erachtet der
LRH z. B. die jahrliche vollstandige Prufung von Einzelbuchungsbele-
gen der immer gleichen Haushaltstitel. Demgegeniber stellte er fest,
dass die Interne Revision die 19 finanziell bedeutendsten Haushaltsti-
tel im Justizvollzug nie prufte. Die Prifung qualitativer Stichproben in
einem wirtschaftlichen Prifungsintervall mit risikoorientierter Titel-Pri-
orisierung ware demgegenuber deutlich effektiver und effizienter. Zu
viele Kapazitéaten setzte die Interne Revision z. B. fir die ausschlief3lich
nachtraglichen vergaberechtlichen Prifungen von Beschaffungsvor-
gangen des Landesbetriebs ,Justizvollzugsarbeitsverwaltung des Lan-
des Niedersachsen® ein. Diese Prifungen sind aus Sicht des LRH nicht
wirtschaftlich, da die meisten insoweit relevanten Beschaffungen oh-
nehin tUber das Logistik Zentrum Niedersachsen erfolgen, fur welches
die Interne Revision nicht zustandig ist. Der LRH stellte zudem nicht
wirtschaftliche Doppelprifungen z. B. im Bereich der jahrlich umfang-

reich geplanten Betriebs- und Buchpriifungen des Landesbetriebs fest.

Insgesamt betrachtet nutzte die Interne Revision viele Mdglichkeiten
zur Steigerung der Effektivitat und Effizienz bislang nicht. Fir das Jahr
2019 berechnete der LRH an den Ergebnissen der Internen Revision
orientiert, dass eine um vier Vollzeiteinheiten geringere Personalaus-
stattung ausgereicht hatte, um einen vergleichbaren Revisionsnutzen
zu erreichen. Effizientere Prifungshandlungen wéaren maglich, etwa
durch Stichproben statt VVollprifungen, Vermeidung von Doppelprifun-
gen, wirtschaftlichere Prufungsintervalle und den Verzicht, Kleinstbe-

trage zu verfolgen. Der Aufwand auf Seiten der Internen Revision hatte
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dann um Personalkosten in H6he von tiber 350.000 € reduziert werden

kénnen.?’®

Der LRH bat das Justizministerium, den Personalbedarf fur die Interne
Revision auf Basis des noch zu erstellenden Prifungsprogramms
sachgerecht zu bemessen. In diesem Zusammenhang empfahl er,
auch eine Aufgabenkritik und Optimierung der Prozesse innerhalb der

Internen Revision anzustreben.

Das Justizministerium teilte mit, es erachte die Personalausstattung
der Internen Revision aktuell fur erforderlich. Im Anschluss an das neu
zu entwickelnde strategische Prifungsprogramm erscheine eine

darauf bezogene Personalbedarfsbemessung allerdings angezeigt.

275 Die Dienstposten in der Internen Revision fir den Justizvollzug sind in den
Besoldungsgruppen A 11 bis A 13 mit Zulage bewertet (Niederséchsische
Rechtspflege 2018, Nr. 1, S. 14). Berechnung: Personalkosten und Arbeits-
platzkosten der Besoldungsgruppe A 11 in Hohe von 89.939 € (Standardi-
sierte Personalkostensatze des Finanzministeriums fir den Besoldungsbe-
reich in 2019) x 4 = 359.756 €.
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31 Veranderungsbedarfe bei der Innenrevision in Rechtssachen

Den bundeseinheitlich bemessenen Personalbedarf fur originare
Aufgaben der Bezirksrevisorinnen und -revisoren in der ordentli-
chen Gerichtsbarkeit erhéhte das Justizministerium vor 15 Jah-
ren um 20 %. Der LRH sieht hierfur kein Erfordernis mehr. Ver-
bunden mit weiteren Optimierungsmaoglichkeiten erkannte er ein
jahrliches Einsparpotenzial von ca. 880.000 €. Uberdies erachtet
der LRH die Gebtihren fur die Prifung der Amtsfilhrung der No-

tarinnen und Notare als nicht mehr angemessen und zu niedrig.

Das Justizministerium bezeichnet Bezirksrevisorinnen und -revi-
soren als Innenrevision in Rechtssachen. Aus Sicht des LRH ist
dieser Begriff unzutreffend. Im Ergebnis fehlt seines Erachtens
eine notwendige Innenrevision der Justiz fur die Gerichte und

Staatsanwaltschaften.

Allgemeines zu Bezirksrevisorinnen und -revisoren

Bezirksrevisorinnen und -revisoren sind in allen Bundeslandern Teil
der Justizverwaltung. Fir diese Sonderfunktion im ersten Einstiegsamt
der Laufbahngruppe 2 der Fachrichtung Justiz werden grundsétzlich
Rechtspflegerinnen und -pfleger eingesetzt. Sie sind insbesondere fiir
vorgeschriebene Prifungen in Rechtssachen der Gerichte und Staats-
anwaltschaften zustandig.?’® Hierzu gehdren beispielsweise Kosten-
prufungen, Zahistellenpriifungen, auf3erordentliche Geschaftsprifun-
gen bei Gerichtsvollzieherinnen und -vollziehern, Mitwirkungen bei den
Prifungen der Notarinnen und Notare sowie Vertretungen der Landes-
kasse in kostenrechtlichen Nebenverfahren. Der Haushaltsplan des
Jahres 2020 sieht insgesamt eine Personalausstattung von 46 Plan-
stellen vor. Die Dienstposten sind in den Besoldungsgruppen A 11 bis

A 13 mit Amtszulage bewertet, wobei die Besoldung mangels entspre-

276 Nr. 4.2.1 bis 4.2.5 Geschaftsanweisung fiir Bezirksrevisorinnen und Bezirks-
revisoren (Nds. Rechtspflege 2011, S. 419).
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chender Planstellen niedriger sein kann. In Niedersachsen sind Be-
zirksrevisorinnen und -revisoren bei den elf Landgerichten, dem Amts-
gericht Hannover, den vier obersten Fachgerichten und dem Oberlan-

desgericht Celle bestellt.

Unbegrindeter Zuschlag auf den Personalbedarf

Den Personalbedarf fur Bezirksrevisorinnen und -revisoren ermittelt
das Justizministerium, wie flr andere Dienstgruppen auch, mit dem
bundeseinheitlichen Berechnungssystem ,PEBB§Y*. Das System ba-
siert auf ermittelten durchschnittlichen Bearbeitungszeiten. Die einzel-
nen Aufgaben werden dabei bestimmten Produkten zugeordnet. Den
Bedarf der Bezirksrevisorinnen und -revisoren bestimmt das Justizmi-
nisterium nach den zwei PEBBS8Y-Produkten ,Revisorentatigkeiten®
und ,Gerichtsvollzieherprifung und sonstige Tatigkeiten der Gerichts-

vollzieherpriufungsbeamten®.

Das Justizministerium gewahrt seit dem Jahr 2006 auf die ,Revisoren-
tatigkeiten” in der ordentlichen Gerichtsbarkeit pauschal einen Zu-
schlag in Hohe von 20 %. Dieser entsprach im Jahr 2020 einer zusétz-
lichen Personalausstattung von 5,18 Vollzeiteinheiten (VZE). Diesen
Zuschlag fuhrte es urspringlich ein, um umfangreichere Zustandigkei-
ten, insbesondere im Vergleich zum Bundesland Nordrhein-Westfalen,

auszugleichen.

Der LRH untersuchte, ob dieser Zuschlag der Hoéhe nach noch ange-
messen ist. Er stellte fest, dass den Bezirksrevisorinnen und -revisoren
in Nordrhein-Westfalen aufwandsorientiert zumindest mittlerweile nicht
mehr Aufgaben (bertragen sind als in Niedersachsen. Der LRH er-
kannte auch keine anderen Griinde, die einen Mehrbedarf gegentber
anderen Bundeslandern begriinden. Nach Ansicht des LRH ist der ge-
wahrte Zuschlag fur eine angemessene Erledigung der ,Revisorenta-

tigkeiten“ nicht mehr erforderlich. Dem Justizministerium empfiehlt er
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daher, auf diesen zu verzichten und der bundeseinheitlichen Bedarfs-
ermittiung zu folgen. Dadurch kénnte es bedarfsorientiert jahrlich

ca. 490.000 €27 an Personalkosten einsparen.

Diesbeziglich teilte das Justizministerium mit, dass die zusatzlichen
Prifungskapazitaten weiterhin notwendig seien, um die finanziell be-
deutsamen Verfahrensausgaben in Rechtssachen?’® prifen zu kon-

nen, die nicht Teil der vorgeschriebenen Pflichtprifungen seien.

Die Argumentation des Justizministeriums tberzeugt den LRH nicht.
Der Bedarf fur die betreffenden Prifungshandlungen wurde unter dem
PEBBS8Y-Produkt ,Revisorentatigkeiten* erhoben. Der Personalbedarf
ist folglich fUr diese Aufgaben, unabhéngig vom gewéhrten Zuschlag,
mitbemessen. Folgerichtig prifen einzelne Bezirksrevisorinnen
und -revisoren die Auslagen in Rechtssachen offiziell als Teil der vor-
geschriebenen Kostenprifungen. Regelungen anderer Bundeslan-
der?’® fur Bezirksrevisorinnen und -revisoren lassen die Richtigkeit die-

ser Zuordnung auch erkennen.

Weitere Moglichkeiten der Effizienzsteigerung

Die Bezirksrevisorinnen und -revisoren der Landgerichte sind auch zu-
standig fur die Amtsgerichte in ihrem Bezirk. Eine Ausnahme bildet in-
soweit das Amtsgericht Hannover, das eigene Bezirksrevisorinnen und
-revisoren hat. Der LRH stellte fest, dass die Ubertragung der betref-
fenden Aufgaben auf das Landgericht Hannover durch verschiedene
Synergieeffekte wirtschaftliche Vorteile hatte. Uberdies erkannte er,
dass die Priifungskapazitaten der Fachgerichte und des Landgerichts
Buckeburg jeweils sehr klein sind. Auf einige Personen entfallen Pri-

fungskapazitaten von weniger als 0,01 VZE. Der LRH empfiehlt weitere

2rm Berechnung: Personalkosten und Arbeitsplatzkosten der Besoldungsgruppe
A 11 (Standardisierte Personalkostenséatze des Finanzministeriums fir 2021
im Besoldungsbereich) in Hohe von 94.713 € x 5,18 VZE = 490.613,34 €.

218 Z. B. Prozesskostenhilfe, Sachverstandigenvergitung, Beratungshilfevergu-
tung, Vergitung/Entschadigung von Betreuenden, Vormindern, ehrenamtli-
chen Richterinnen und Richtern.

29 Z. B. Baden-Wirttemberg, Sachsen und Schleswig-Holstein.
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Zentralisierungen der Prufungsaufgaben, da zu kleine Prifungseinhei-

ten nicht wirtschaftlich sind.

Uberdies erachtet der LRH die ausnahmslose Vorgabe jahrlicher au-
Berordentlicher Geschaftspriufungen bei Gerichtsvollzieherinnen und
-vollziehern als nicht wirtschaftlich. Diese Bediensteten werden bereits
durch die flr sie zustandigen Aufsichten der Amtsgerichte bis zu funf-
mal jahrlich gepruft. Die Aufsichten nutzen dabei die gleiche Prufungs-
Checkliste wie die Bezirksrevisorinnen und -revisoren. Sie kénnen ihre
Prufungen allerdings risikoorientiert um bis zu drei Prifungen jahrlich
reduzieren.?®® Der LRH erachtet auch fur Bezirksrevisorinnen und -re-
visoren insoweit flexiblere und folglich wirtschaftlichere Prufungsinter-

valle als sinnvoll.

Durch Optimierungen koénnte das Justizministerium folglich weitere
4,11 VZE?® und damit jahrlich ca. 390.000 €282 an Personalkosten ein-

sparen.

Das Justizministerium erklarte, es stimme dem LRH grundsétzlich zu,
dass zu kleine Prifungseinheiten moglichst zu vermeiden seien. Es
lehne die empfohlenen Zentralisierungen dennoch ab. Einer Bunde-
lung der Prifungskapazitaten der Fachgerichte standen unterschiedli-
che Strukturen und Rechtsgebiete entgegen. Das Amtsgericht Hanno-
ver nehme durch besondere Zustandigkeiten eine Sonderstellung im
Geschaéftsbereich ein und bediirfe daher eigener Bezirksrevisorinnen
und -revisoren. Vergleichbare Griinde trafen auch auf das Landgericht
Blckeburg zu. Das Justizministerium teilte weiter mit, es lehne auch
die empfohlene Flexibilisierung der auRerordentlichen Gerichtsvollzie-

herprifungen ab, da es hier generell ein hohes Risikopotenzial sehe.

280 Siehe § 73 Gerichtsvollzieherordnung (Nds. Rechtspflege 2013, S. 225).

281 Berechnung: 0,96 VZE (Aufgabeniubertragung vom Amtsgericht Hannover
und dem Landgericht Blickeburg an das Landgericht Hannover) + 3,15 VZE
(Reduzierung der auf3erordentlichen Gerichtsvollzieherdienstprifungen) =
4,11 VZE.

282 Berechnung: Personalkosten und Arbeitsplatzkosten der Besoldungsgruppe
A 11 (Standardisierte Personalkostenséatze des Finanzministeriums fir 2021
im Besoldungsbereich) in Hohe von 94.713 € x 4,11 VZE = 389.270,43 €.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 258

Die Argumente des Justizministeriums tUberzeugen den LRH nicht. Die
unterschiedlichen Strukturen und Rechtsgebiete in den Fachgerichts-
barkeiten hinderten die Bundeslander Saarland und Sachsen nicht,
Ubergreifende Prifungszustandigkeiten zu regeln. Im Saarland sind
die Bezirksrevisorinnen und -revisoren der Landgerichte sogar zustan-
dig fur alle Fachgerichtsbarkeiten.?®® Es sprechen uberwiegend
Grinde fur die Verlagerung der betreffenden Prifungszustandigkeiten
vom Amtsgericht Hannover auf das Landgericht Hannover. Auch an-
dere Landgerichte nehmen die Prufungszusténdigkeit fir alle anderen
grolRen Amtsgerichte mit Sonderzustandigkeiten aus Sicht des LRH
seit Langem erfolgreich und effizient wahr. Ebenfalls bewahrt hat sich
seines Erachtens die Reduzierungsmaoglichkeit fir Prifungen durch
die Aufsichten des Gerichtsvollzieherdienstes. Aus Sicht des LRH sind
auch Bezirksrevisorinnen und -revisoren qualifiziert, risikoorientiert
notwendige Prifungen durchzufuhren, dabei aber ressourcenscho-

nend auch auf nicht notwendige Priifungen zu verzichten.

Notwendige Gebiuhrenanhebung fiir Notarpriifungen

Die Amtsfihrung der Notarinnen und Notare wird regelmafig durch die
Prasidentinnen und Prasidenten der Landgerichte oder beauftragte
Richterinnen und Richter gepriift. Diese Priifungen unterstiitzen auch
Bezirksrevisorinnen und -revisoren. Niedersachsen erhebt Gebuhren
in Hohe von bis zu 900 € je Prufung, um insbesondere die hohen pri-
fungsbezogenen Personalkosten zumindest anteilig zu decken.?* Der
LRH stellte fest, dass die Bundeslander Schleswig-Holstein und Hes-
sen hohere Gebihren erheben, da deren GeblUhrensatze auf aktuelle-
ren Kostenberechnungen beruhen. Die Gebilhrensatze Niedersach-
sens passte das Justizministerium seit der Einfuhrung im Jahr 2006

nicht an. In dieser Zeit stiegen z. B. die Beziige der Richterinnen und

28 Verwaltungsvorschrift: Geschéftskreis und Geschaftsfiihrung der Bezirksrevi-
soren; http://www.vorschriften.saarland.de (Abruf am 03.05.2021).

284 Gebuhrenverzeichnis Nr. 6.6, Anlage 2 zu § 111 Abs. 2 Niederséchsisches
Justizgesetz vom 16.12.2014 (Nds. GVBI. S. 436).
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Richter um 34,41 %. Entsprechend stiegen die betreffenden Prifungs-

kosten.

Daher empfiehlt der LRH dem Justizministerium, die betrachteten Pru-
fungsgebiihren angemessen zu erhthen, um wieder einen héheren

Grad der Kostendeckung zu erreichen.

Das Justizministerium erklarte, es bestanden keine Bedenken gegen
eine Gebuhrenerhthung. Diese wolle es aufwandsorientiert umsetzen,
sobald weiterer Anderungsbedarf am Niedersachsischen Justizgesetz

bestehe.

Der LRH begrufdt die in Aussicht gestellte Gebuhrenerhéhung, halt
diese erstmalige Anpassung aber zeitnah flir geboten.

Fehlende Innenrevision

Das Justizministerium bezeichnet die Bezirksrevisorinnen und -reviso-
ren als ,Innenrevision in Rechtssachen®. Wesentliches Kriterium zur
Abgrenzung einer Innenrevision (oder Internen Revision) gegenuber
anderen Uberwachungs- und Kontrollinstrumenten?® ist die Unabhan-
gigkeit von Geschaftsprozessen. Im Rahmen von prozessabhangigen
Kontrollen durfen Kontrollierende selbst direkt an der Herbeifiihrung
des Ist-Zustands beteiligt sein. Eine Priifung der Innenrevision hinge-
gen wird immer von prozessunbeteiligten und damit prozessunabhéan-
gigen Personen durchgefiihrt. Auf diese Weise ist gewahrleistet, dass
die Innenrevision nicht selbst herbeigefiihrte oder angestrebte Ist-Zu-
stande beurteilt und damit ein unbeeinflusstes Priifungsurteil gewinnt.
Die Prufungsergebnisse teilt die Innenrevision denjenigen mit, die be-
fugt sind, ggf. prozessbeeinflussende Entscheidungen zu treffen. Fol-

gerichtig stellte das Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat

285 |n der niedersachsischen Justiz z. B. Vier-Augen-Prinzip, Zeichnungsvorbe-
halte, Geschéftsprifungen und Controlling.
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in seiner Empfehlung fiir Innenrevisionen?® auch klar, dass diese kein

Weisungsrecht haben, auch nicht gegenlber den gepriften Stellen.

Bezirksrevisorinnen und -revisoren beeinflussen bestimmte Ergeb-
nisse der Justizverwaltung und sind fir diese mitverantwortlich. Sie
sind z. B. im Wege der Kostenprufung gegenluber Gepriften weisungs-
befugt. Als Vertretung der Landeskasse kdnnen sie zudem Rechtsmit-
tel gegen Kostenansatze einlegen und dadurch gerichtliche Entschei-
dungen erwirken. Kostenrechtliche Mangel werden folglich aus einer
Hand festgestellt und weiterverfolgt. Dies ist zwar eine sinnvolle Lo-
sung. Eine prozessunabhéngige Revisionsaufgabe ist darin jedoch
nicht zu sehen. Bezirksrevisorinnen und -revisoren sind die bendtigten
Spezialisten in ihren Funktionsbereichen. Im Ergebnis fehlt allerdings
eine Innenrevision, die befugt und qualifiziert ist, risikoorientiert sowie
unabhangig die gesamte Justizverwaltung z. B. in Personal- oder
Haushaltsangelegenheiten zu prifen.

Hierzu erklarte das Justizministerium, dass die Bezirksrevisorinnen
und -revisoren als besonderes justizspezifisches Prufungsorgan nicht
die vom LRH aufgezeigten Anforderungen an eine Innenrevision erfiil-
len sollen. Bereits die Namensgebung ,Innenrevision der Justiz in
Rechtssachen” verdeutliche eine Begrenzung gegentber klassischen
Innenrevisionen. SchwerpunktmaRig seien Einnahmen und Ausgaben

in Rechtssachen zu prfen.

Notwendigkeit zur Einrichtung einer ,Innenrevision*

Fur eine ordnungsgemale, effektive und effiziente Aufgabenerledi-
gung ist es aus Sicht des LRH entscheidend, dass Organisationen ihre
Risiken kennen und steuern. Eine Innenrevision ist diesbeziiglich ein

geeignetes Instrument zur Analyse, Uberwachung und Senkung von

286 Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat; Empfehlungen fir Interne
Revisionen in der Bundesverwaltung, S. 3; https://www.bmi.bund.de (Abruf
am 03.05.2021).
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Risiken. Der LRH stellte fest, dass die Justizbehtrden?®” mit Aus-

nahme des Justizvollzugs Uber keine Innenrevision verflgen.

In der Justiz gelten viele Arbeitsplatze als korruptionsgefahrdet.288
Fehlverhalten wird von dem Risiko, entdeckt zu werden, stark beein-
flusst. Eine Innenrevision kann daher bereits durch ihre Existenz eine
flachendeckende korruptionsvermeidende Wirkung entfalten, da ihr
Ublicherweise ein umfassendes Prifungsrecht fir alle Organisations-
bereiche, Prozesse sowie Entscheidungen eingeraumt wird. Ohne In-
nenrevision fehlt der Justiz in Niedersachsen aus Sicht des LRH in wei-
ten Teilen dieses anerkannte Instrument auch zur Korruptionspraven-
tion. Der Bund und 13 Bundeslander?® benennen dieses Instrument in
ihren Anti-Korruptionsrichtlinien. Das Ministerium der Justiz des Lan-
des Nordrhein-Westfalen hat z. B. risikofokussiert eine ,Innenrevision
mit korruptionspraventiver Zielsetzung® fur alle Justizbehdrden einge-
richtet.?%°

Uberdies fehlt der Justiz in Niedersachsen ohne Innenrevision aus
Sicht des LRH auch ein Instrument, das in der Lage ist, die Angemes-
senheit und Wirksamkeit anderer interner Kontrollinstrumente festzu-
stellen und bei Mangeln fir Verbesserungen zu sorgen. Diese Prifun-
gen kénnen starke Hebelwirkungen entfalten, weil sie Effizienz und Ef-

fektivitat der gepruften Kontrollinstrumente steigern helfen.

Neben Risiken nimmt eine Innenrevision auch die Chancen gepriifter
Organisationen in den Blick und hat das Ziel, fir diese Mehrwerte zu
generieren. Eine Innenrevision ist daher in der Regel ein mehrwert-

schaffendes also wirtschaftliches Instrument.

287 Justizministerium, Gerichte, Staatsanwaltschaften, Norddeutsche Hoch-
schule fir Rechtspflege, Ambulanter Justizsozialdienst Niedersachsen.

288 Bundeskriminalamt: Bundeslagebild Korruption 2019, S. 24;
https://www.bka.de (Abruf am 03.05.2021).

28 Ausnahme: Baden-Wirttemberg, Niedersachsen und Saarland.

290 Justizministerialblatt fur das Land Nordrhein-Westfalen 2007, S. 282;
http://www.jvv.nrw.de (Abruf am 03.05.2021).
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Dem Justizministerium empfiehlt der LRH die Einrichtung einer Innen-
revision fur die umfangreichen exekutiven Aufgaben der Gerichte und

Staatsanwaltschaften.

Das Justizministerium verwies darauf, dass die Landesregierung als
Ergebnis einer Prifung durch den LRH?*! einheitliche Empfehlungen
fur die Ausgestaltung von Internen Revisionen erarbeite. Im Anschluss
sei zu Uberprifen, ob es insbesondere nach einer Risikoanalyse der

Einrichtung einer Internen Revision tatsachlich bedarf.

Der LRH ist der Auffassung, dass das Justizministerium relevante Ri-
siken der Justiz unabh&ngig von Empfehlungen zur Ausgestaltung ei-
ner Innenrevision analysieren sollte. Diese Analyse sollte, neben der
vorliegenden Analyse des LRH, Grundlage fir die Entscheidung sein,

ob eine Innenrevision einzurichten ist.

291 Siehe Fn. 273.
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32 Mangelnde Effektivitat der Integration durch Koordinierungsstel-

len

Der LRH sieht die Konzeptionierung und ZweckmaRigkeit der
Forderung von Koordinierungsstellen im und durch Sport kritisch.
Zudem verursacht sie einen hohen Verwaltungsaufwand fir alle
Beteiligten. Woran der Erfolg der Einrichtung einer Koordinie-

rungsstelle gemessen werden soll, bleibt klarungsbedurftig.

Auch mit Blick auf die hohen Haushaltsbelastungen sollte das
Land daher kiinftig neben der Finanzhilfe keine Zuwendungsmit-
tel fur die ,Férderung der Integration im und durch Sport“ mehr
veranschlagen. Die bisherige Finanzierung aus verschiedenen

Quellen sollte vermieden werden.

Ausgangssituation

Das Land gewéhrt dem Landessportbund Niedersachsen e.V. (LSB)
nach dem Niederséchsischen Sportfordergesetz (NSportFG) jahrlich
eine Finanzhilfe. Diese betrug im Jahr 2018 31,5 Mio. €.2°2 Hiervon
hatte der LSB mindestens 500.000 € fur sogenannte Integrationsmalf3-

nahmen zu verwenden.?®3

Zusatzlich bewilligt das Land dem LSB seit dem Jahr 2017 Zuwendun-
gen fur ,Férderung der Integration im und durch Sport“ von bis zu
500.000 € pro Jahr.2®* Das Ministerium fiir Inneres und Sport erlieR fir
diese Zuwendungen keine Fdrderrichtlinie. Grundlage fiir die Bewilli-

gungen war ausschlief3lich § 44 LHO.

292§ 3 Abs. 1 NSportFG vom 07.12.2012 (Nds. GVBI. S. 544), zuletzt geandert
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 19.12.2019 (Nds. GVBI. S. 451).

293 § 3 Abs. 1 Nr. 6 Niedersachsische Sportférderverordnung (NSportFVO) vom
14.04.2014 (Nds. GVBI. S. 102).

294 Haushaltsplan, Erlauterungen zu Kapitel 03 31 Titel 684 61.
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Verwendung der Zuwendungsmittel fir Koordinierungsstellen

Nach den Erlauterungen zum Haushaltsplan sollen die Sportregio-
nen/Sportbinde des LSB mit den Zuwendungsmitteln von 500.000 €
,Unterstitzung fur die Durchfiihrung von MafRnahmen fir die Integra-
tion von geflichteten Menschen und Menschen mit Migrationshinter-
grund erhalten. Ggf. werde die Einrichtung von Koordinierungsstellen

gefordert.”

Im Prifungszeitraum des LRH gab es eine zentrale Koordinierungs-
stelle beim LSB sowie bis zu 17 dezentrale Koordinierungsstellen bei

einzelnen Sportbunden.

Der LRH hat aus den Haushaltsiiberwachungslisten fur die Jahre 2017
bis 2019 die nachfolgenden Ausgaben ermittelt:

2017 2018 2019

Ist-Ausgaben

Koordinierungsstellen 167.635,14 € 352.669,27 € 404.369,00 €

Ist-Ausgaben

MaRnahmen 6.000,00 € 188.712,62 € 46.662,96 €

Summe 173.635,14 € 541.381,89 € 451.031,96 €

Tabelle 22: Zuwendungen fur Integration in den Jahren 2017 bis 2019

Im Jahr 2017 entfielen mithin rd. 97 %, im Jahr 2018 rd. 65 % und im
Jahr 2019 rd. 90 % der Ist-Ausgaben auf die Einrichtung von Koordi-
nierungsstellen. Im Prifungszeitraum 2017 bis 2019 wurden somit im
Durchschnitt rd. 84 % der Zuwendungen fir die Koordinierungsstellen

verwendet.

Bei den Koordinierungsstellen der Sportbiinde entfielen durchschnitt-
lich Gber 85 % der zuwendungsfahigen Ausgaben auf Personalausga-
ben. Dem Konzept des LSB zur Einrichtung von Koordinierungsstellen
entsprechend wurde jede dezentrale Koordinierungsstelle bei den
Sportbinden mit einer halben Personalstelle der Entgeltgruppe 9 bzw.
10 TV-L sowie die zentrale Koordinierungsstelle beim LSB mit einer
vollen Personalstelle nach Entgeltgruppe 12 TV-L durch das Ministe-

rium gefdrdert.
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Somit handelt es sich in erster Linie um eine Férderung von Personal-

ausgaben fiur die Koordinierungssachbearbeitung.

ZweckmahRigkeit der Férderung durch Zuwendungen

Lt. Aussage des LSB habe die Einrichtung der Koordinierungsstellen
dazu geflhrt, dass mehr MaRnahmen zur Integration gefordert wurden.
Insbesondere sei die Anzahl der Malinahmen bei Sportbinden mit Ko-
ordinierungsstellen in der Regel héher als bei Sportbiinden ohne Ko-

ordinierungsstellen.

Tatséchlich waren im Prifungszeitraum rd. 70 % der geforderten Mal3-
nahmen in Sportbiinden mit Koordinierungsstellen verortet. Bei zwei
Sportbinden verringerte sich die Zahl der Projekte jedoch, nachdem
sie eine Koordinierungsstelle eingerichtet hatten. Zudem konnte der
LSB seine Ausgaben fur Integrationsmalnahmen nicht wesentlich stei-

gern:
2017 2018 2019
Finanzhilfe?®® 544.127 € 504.804 € 507.897 €
Zuwendungen?%® 66.671 € 147.968 € 49.436 €
Summe 610.798 € 652.772 € 557.333 €
Tabelle 23: Ausgaben fir IntegrationsmalRnahmen

Des Weiteren stellte der LRH fest, dass das Ministerium die entspre-
chenden Verwendungsnachweise nicht zeitnah prifte.?®” Beispiels-
weise blieben fir den Zuwendungszeitraum 2017/18 eingegangene
Verwendungsnachweise teilweise uber ein Jahr ungepruft. Die Revi-
sion des LSB hatte zuvor Rickforderungen in Héhe von rd. 100.000 €

errechnet.?®® Diese waren hauptséchlich darauf zurtickzuftihren, dass

2% Lt. Finanzbuchhaltung des LSB.

2% Forderungen fir EinzelmaBnahmen geman Bewilligungsbescheiden des Mi-
nisteriums fur Inneres und Sport.

297 Verwaltungsvorschrift Nr. 11.1 zu § 44 LHO.

298 Gesamtsumme fir die Jahre 2017 bis 2019.
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geplante Maflinahmen nicht durchgefihrt wurden oder die zuwen-
dungsfahigen Projektkosten niedriger waren als urspriinglich bean-

tragt.

Unzureichende Konzeptionierung der Koordinierungsstellen

Die Konzepte des LSB enthielten keine Kriterien, wo bzw. unter wel-
chen Voraussetzungen eine Koordinierungsstelle eingerichtet werden
sollte. Nach den Angaben des LSB sollten diese in den sogenannten
,Hot Spots* eingerichtet werden, in einem der Konzepte war aber auch
von einer flachendeckenden Einrichtung die Rede. In der Praxis befir-
wortete der LSB die Einrichtung einer Koordinierungsstelle in jedem
der Félle, in denen ein Sportbund sein Interesse bekundete. Etwaige
Beratungsgespréache waren nicht dokumentiert. Das Ministerium folgte
in allen Fallen der Empfehlung des LSB. Neben der zentralen Koordi-
nierungsstelle beim LSB entstanden bei den 47 Sportbinden bis zu 17
dezentrale Koordinierungsstellen. Diese sollen grundsatzlich nur fir ih-

ren Zustandigkeitsbereich tatig werden.

Der Entscheidungsfindungsprozess, wo letztendlich eine Koordinie-
rungsstelle eingerichtet werden soll, war ftr den LRH nicht nachvoll-

ziehbar. Eine gezielte Steuerung war nicht ersichtlich.

Sollte das Land an einer grundsatzlichen Forderung der Koordinie-
rungsstellen festhalten wollen, sollte der LSB in Absprache mit dem
Innenministerium deren Konzeptionierung so ausgestalten, dass Bera-
tungs- und Unterstitzungsleistungen landesweit sichergestellt werden.
Aufgrund der begrenzten Haushaltsmittel wird eine Einrichtung von Ko-
ordinierungsstellen bei allen Sportbiinden nicht méglich sein. Aus Sicht
des LRH kdnnten die Koordinierungsstellen beispielsweise tberregio-
nal fir die 18 Sportregionen tétig werden, zu denen sich die 47 Sport-
binde zusammengeschlossen haben. AuRerdem ware zu prifen, ob
bestimmte Aufgaben von der zentralen Koordinierungsstelle beim LSB
wahrgenommen werden kénnten. Den Konzepten des LSB zufolge

wird eine dauerhafte hauptamtliche Unterstiitzung des Engagements
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vor Ort durch die Koordinierungsstellen angestrebt. Ohne eine Forde-
rung durch das Land sei es jedoch nicht mdglich, sie aufrechtzuerhal-

ten.

Die Landesregierung beschloss im Jahr 2018, Zuwendungen einer
permanenten Aufgabenkritik zu unterziehen. Nach dem entsprechen-
den Runderlass sollen FérdermalRnahmen, auch solche der Projektfor-
derung, grundsatzlich auf langstens funf Jahre befristet werden.?%®
Auch der LRH hatte sich mehrfach gegen (faktische) institutionelle For-
derungen Uber Zuwendungen ausgesprochen. Unabhangig davon,
dass der Wortlaut in den Erlauterungen zum Haushaltsplan offenlasst,
ob nur die Einrichtung oder auch der laufende Betrieb von Koordinie-
rungsstellen ggf. gefordert werden soll, hat der LSB bei der Konzepti-
onierung zu beriicksichtigen, dass keine auf Dauer angelegte Forde-

rung mit Zuwendungsmitteln durch das Land erfolgen kénnen wird.

Empfehlungen des LRH

Vor dem Hintergrund, dass

o die Zuwendungen fir die Koordinierungsstellen einen hohen ad-

ministrativen Aufwand verursachen,

o die Forderung der Koordinierungsstellen fast ausschlief3lich auf

Zuwendungen fur Personalausgaben beruhte,

o die befristeten Bewilligungen zu Personalwechseln oder zur Auf-

gabe von Koordinierungsstellen fuhrten,

o keine flachendeckende Unterstliitzung von Integrationsmal3nah-

men gewahrleistet war und

29 Runderlass der Staatskanzlei vom 12.12.2018, Anlage 1 Nr. 5 (Nds. MBI.
S. 1440).
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o das Ministerium zum Teil sogar Vollfinanzierungen bewilligte, um

die Einrichtung von Koordinierungsstellen zu erreichen,

sollte die Férderung grundsatzlich Gberdacht werden.

Nach Ansicht des LRH ist die Integration von gefliichteten Menschen
und Menschen mit Migrationshintergrund eine wichtige Aufgabe. Der
LRH erachtet die Férderung der Integration im und durch Sport wie
bisher Gber Zuwendungen jedoch fiir eher ungeeignet, da der Verwal-
tungsaufwand fur alle Beteiligten hoch ist und die Aufgaben der Koor-
dinierungsstellen eine mittel- bis langfristige Planungssicherheit erfor-
dern. Woran der Erfolg der Einrichtung einer Koordinierungsstelle ge-
messen werden soll, konnte zudem im Verlauf der Prifung nicht ge-
klart werden. Daher empfiehlt der LRH, kunftig neben der Finanzhilfe
keine zusatzlichen Zuwendungsmittel fir die Integration im und durch
Sport im Haushalt mehr zu veranschlagen. Der LSB kdnnte beispiels-
weise verpflichtet werden, nicht nur 500.000 €, sondern zukunftig
1 Mio. € aus der Finanzhilfe fur Integrationsmafl®nahmen zu verwen-

den.3®

300 §3 Abs. 1 Nr. 6 NSportFVO vom 14.04.2014 (Nds. GVBI. S. 102).



{& Niedersichsischer ) ]
pY Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 269

33 Haftungsprifungen in Insolvenzféllen

In Insolvenzfallen priften Finanzamter die Haftung fur riickstan-
dige Umsatzsteuer vielfach unzureichend. Insolvenzgutachten
forderten diese Finanzamter zum Teil nicht an. Sofern Insolvenz-
gutachten vorlagen, Ubersahen sie haufig die darin enthaltenen

steuerlich relevanten Informationen.

Soweit Haftungsprufungen nicht sorgsam erfolgen, kann es zu

vermeidbaren Steuerausfallen kommen.

Allgemeines

Der LRH untersuchte bei 15 Veranlagungsfinanzamtern die Durchset-
zung der Haftung nach § 13 ¢ Umsatzsteuergesetz (UStG). In diesem
Zusammenhang betrachtete er die Bearbeitung von Umsatzsteuer-

rickstanden im Regelinsolvenzverfahren.

Wenn Unternehmer ihre Forderungen aus steuerpflichtigen Umsatzen
an andere Unternehmer abtreten, beinhalten diese sowohl das Netto-
entgelt als auch die Umsatzsteuer. Die Empfanger der Abtretung sind
nicht verpflichtet, die von ihnen spater vereinnahmte Umsatzsteuer an
das Finanzamt oder an den Abtretenden weiterzuleiten. Der Abtre-
tende bleibt weiterhin Steuerschuldner fiir die im Abtretungsbetrag ent-
haltene Umsatzsteuer, ist aber haufig nicht in der Lage, die Steuerzah-
lung zu leisten. Ohne Haftungsregelung ginge die Abtretung und Ver-
lagerung des Einzugs der Umsatzsteuer dann zulasten der Steuerein-

nahmen.

Die Haftung fir die Umsatzsteuerschuld bei Abtretung, Verpfandung
oder Pfandung von Forderungen regelt 8 13 ¢ UStG. Tritt demnach ein
Unternehmer seine Forderungen aus steuerpflichtigen Umsétzen an
einen anderen Unternehmer ab und entrichtet die festgesetzte Um-
satzsteuer aus diesen Umsatzen bei Falligkeit nicht oder nicht vollstan-

dig, so haftet der Empfanger der Abtretung fur diese Steuer, soweit er
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sie vereinnahmte. Dies gilt fur verpfandete oder gepfandete Forderun-

gen aus steuerpflichtigen Umsétzen entsprechend.

Materielle Méangel bei den Haftungsprifungen

Seit dem Jahr 2008 werden die Anwendungsfalle des § 13 ¢ UStG nicht
mehr statistisch erhoben. Daher konnten die gepriften Finanzamter
die durchgefiihrten Haftungsprifungen nur nach Erinnerung benen-
nen. Demnach fiihrten sie in den Jahren 2009 bis 2018 lediglich 38
Haftungsprifungen nach § 13 ¢ UStG durch. Die Finanzamter fihrten
diese Haftungspriufungen tUberwiegend fehlerhaft bzw. unzureichend

aus.

Fur die Uberpriifung der moglichen Haftungsfalle nahm der LRH Ein-
sicht in die Insolvenzlisten der Finanzamter und bat um Vorlage der
Insolvenzgutachten. Die Finanzamter hatten diese zu einem grof3en
Teil nicht eingesehen. Sie forderten die Insolvenzgutachten teilweise
erstmals fur die Prufung des LRH an. Bei Durchsicht der Unterlagen
fand der LRH bei 79 Fallen Hinweise auf Forderungsabtretungen.
Diese Falle hatten die Finanzamter bisher nicht aufgegriffen.

Mangel bei der Umsetzung der Steueranspriche

Im Insolvenzverfahren sind Masseverbindlichkeiten®* vor Insolvenz-
forderungen®®? zu bedienen. Dies hat zur Folge, dass — bei entspre-
chend hoher Insolvenzmasse — Masseverbindlichkeiten aus der Ver-
mdgensmasse noch voll bedient werden, wahrend die Glaubiger von
Insolvenzforderungen ggf. nur einen quotalen Anteil ihrer Forderung

erhalten.

Bei Einsetzung eines vorlaufigen Insolvenzverwalters ordnen die Ge-

richte in der Regel einen Zustimmungsvorbehalt an.% In diesen Fallen

801 §55 Insolvenzordnung (InsO).
302 §38InsO.
303 §21 Abs. 2 Nr. 2 Alt. 2 InsO.
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koénnen die vorlaufigen Insolvenzverwalter von ihrer Bestellung an bis
zur Verfahrenseroffnung bereits Masseverbindlichkeiten begriinden. In
30 Fallen beachteten die Finanzamter dies nicht und ordneten Masse-
verbindlichkeiten fehlerhaft den Insolvenzverbindlichkeiten zu. Da In-
solvenzverwalter die Insolvenzverbindlichkeiten im Gegensatz zu Mas-
severbindlichkeiten lediglich mit der Insolvenzquote befriedigen, fuhrt
dieser Fehler in der Regel zu Steuerausféallen. In mehreren Fallen
zeigte die Prufung des LRH, dass Steuerbetrage noch vollstandig und
nicht nur quotal zu vereinnahmen waren. In einem Fall lag der betref-
fende Steuerbetrag tiber 100.000 €.

Sind die Kosten des Insolvenzverfahrens gedeckt, reicht die Insolvenz-
masse jedoch nicht aus, um die falligen sonstigen Masseverbindlich-
keiten zu erfullen, so hat der Insolvenzverwalter Masseunzulénglich-
keit anzuzeigen. In diesem Fall werden die Forderungen der Masse-
glaubiger lediglich quotal befriedigt, wahrend die Insolvenzforderungen

insgesamt ausfallen.

Bis zur Erklarung der Masseunzulanglichkeit kbnnen die Finanzamter
Abgabenrtickstande vollstrecken. Dartber hinaus kénnen sie die Insol-
venzverwalter bei Umsatzsteuerriickstanden nach 88 69, 191 Abs. 1
Abgabenordnung in Haftung nehmen, da diese die steuerlichen Pflich-
ten des Insolvenzschuldners erfullen. Der LRH ermittelte in 20 Fallen
Abgabenrtickstande auf den Massesteuernummern. Bisher unterlie-
Ben es die Finanzamter in diesen Féllen, Steueranspriiche von insge-
samt Uber 300.000 € beizutreiben.

Stellungnahme des Ministeriums zu den Prifungsfeststellungen

In wesentlichen Punkten stimmt das Finanzministerium den Feststel-
lungen des LRH zu. Es vertritt jedoch die Auffassung, dass es eine
Vielzahl unbekannter Falle gébe, bei denen die Finanzamter Haftungs-
prifungen vorgenommen hatten. Mit Wegfall der Aufzeichnungsver-
pflichtung im Jahr 2008 sei eine belastbare Uberpriifung der durchge-
fuhrten Haftungsprifungen nach § 13 ¢ UStG nicht mehr mdglich.
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Auch wenn der LRH seine Prifungsergebnisse nicht nur auf Erinne-
rungen der Sachbearbeiter, sondern auch auf die Auswertung der In-
solvenzlisten stitzt, ist der Nichtaufgriff weiterer Haftungsfélle wahr-
scheinlich. Deshalb stimmt der LRH mit dem Finanzministerium inso-
weit Uberein, dass ohne Kenntnis der vollstandigen Datenlage keine
belastbare Beurteilung einer Fehlerquote moglich ist. Daher beflirwor-
tet er die Wiedereinfiihrung einer statistischen Erfassung der Haftungs-
prifungen nach 8§ 13 ¢ UStG. Der Verzicht hierauf beeintrachtigt die
verwaltungstechnischen Steuerungsmoglichkeiten mafgeblich. Die
Verwaltung bendtigt dringend aussagekréftige statistische Daten, so-
wohl fur die Planung des Personaleinsatzes als auch fir die fachliche
Steuerung.

Anstieg der Haftungsfalle in Corona-Zeiten

Vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie und der damit einher-
gehenden wirtschaftlichen Krise ist in naher Zukunft mit einem Anstei-
gen der potenziellen Haftungsfalle zu rechnen.** Hierdurch wird sich
die Arbeitsbelastung in den Finanzamtern weiter erhohen. Der LRH
befiirchtet, dass die Finanzamter dann bei umfangreichen Prifungs-
aufgaben nur mit einer weniger griindlichen Priifung reagieren kénnen.
Die Steuerverwaltung kénnte aktuell keine geeigneten Gegenmal3nah-
men ergreifen, da sie mangels verwendbarer Daten dieser Entwicklung

nicht nachhaltig begegnen kénnte.

Daher sieht der LRH die statistische Erfassung der Haftungsprifungen

nach 8§ 13 ¢ UStG sowie die beschleunigte Einflihrung einer zentralen

304 Nach einer Umfrage der Landesarbeitsgemeinschaft der Industrie- und Han-
delskammern Niedersachsen zum Stand der Wirtschaft in Niedersachsen
vom 20.04.2021 mit Gber 2.000 Unternehmensantworten sei nahezu jedes
vierte der befragten Unternehmen aktuell mit seiner Geschéftslage unzufrie-
den. Viele Einzelh&ndler und Dienstleister standen vor dem Ruin, da sie ihren
Geschéaften nur eingeschrankt oder gar nicht nachgehen durfen
(https://www.hannover.ihk.de/ihk-themen/konjunktur-statistik/konjunkturum-
frage2/konjunktur2.html) (Abruf am 19.05.2021).
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Bearbeitung zur Vermeidung von Steuerausféllen gerade vor dem ak-
tuellen Hintergrund der COVID-19-Pandemie als erforderlich und sach-

gerecht an.
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34 Millionenausfalle bei der Einkommensteuer aufgrund unzu-

reichender digitaler Unterstiitzung beim Kirchensteuerabzug

Die technische Unterstitzung der Finanzamter beim Kirchen-
steuerabzug ist unzureichend. Auch deshalb liel3en sie in den
vom LRH gepriften Fallen Kirchensteuerzahlungen von mehr als
12 Mio. € fehlerhaft zum Sonderausgabenabzug zu. Hieraus re-
sultierten um rd. 3,7 Mio. € zu niedrige Steuerfestsetzungen bei
der Einkommensteuer. Insgesamt schétzt der LRH die steuerli-

chen Auswirkungen auf rd. 6,9 Mio. €.

Allgemeines

Der LRH untersuchte den Sonderausgabenabzug der gezahlten Kir-
chensteuer.2® Den Schwerpunkt der Prifung bildete das Abzugsver-
bot der Kirchenabgeltungsteuer. Der LRH flihrte hierzu bei zwei Fi-
nanzamtern umfangreiche Erhebungen durch. Daneben sichtete er
landesweit Steuerfélle, in denen der Abzug flir gezahlte Kirchensteuer
den Betrag von 50.000 € fur mindestens einen Veranlagungszeitraum
Uberschritt. Der LRH beschrankte seine Prifung auf die Veranlagungs-
zeitrAume 2011 bis 2017.

Der Gesetzgeber fuhrte zum 01.01.2009 die Abgeltungsteuer ein. Zins-
ertrage von Privatpersonen werden mit einem Steuersatz von 25 %°3%
zuziglich Solidaritatszuschlag und ggf. Kirchensteuer abgegolten. Die
Abgeltungsteuer wird von dem Schuldner der Kapitalertrage, z. B. Ban-
ken und Sparkassen, einbehalten und an das Finanzamt abgefiihrt.
Seit dem Jahr 2014 betrifft dies regelmafiig auch die dazugehdérige Kir-

chenabgeltungsteuer.

Zuvor galt dies nur, wenn der Steuerpflichtige dem Schuldner seiner
Kapitalertrdge oder der auszahlenden Stelle schriftlich anzeigte, dass

er einer Kirchensteuer erhebenden Religionsgemeinschaft angehorte.

805 §10 Abs. 1 Nr. 4 Einkommensteuergesetz (EStG).
306 §32dAbs. 1EStG.
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In allen anderen Fallen musste das Finanzamt die Kirchenabgeltung-

steuer bei der Einkommensteuerveranlagung nacherheben.

Gezahlte Kirchensteuer ist grundsatzlich als Sonderausgabe abzieh-
bar. Kirchenabgeltungsteuer auf Kapitalertrage hat der Gesetzgeber
hingegen ausdriicklich vom Sonderausgabenabzug ausgenommen.3’
Hier ist der Sonderausgabenabzug der Kirchensteuer bereits steuer-
satzmindernd in der Tarifformel flr den Abgeltungssteuertarif bei der

Berechnung der Einkommensteuer beriicksichtigt.3%®

Mangelnde technische Unterstiitzung

Die Steuerverwaltung setzt seit Jahren vermehrt ein Risikomanage-
mentsystem (RMS) bei der Einkommensteuerveranlagung ein. In den
Bereichen mit RMS sollen die Finanzamter nur Sachverhalte prifen,
zu denen das RMS einen Prifhinweis ausgibt, und ansonsten den An-
gaben der Steuerpflichtigen ohne weitere Priifung folgen.

Die Steuerverwaltung setzte im Prufungszeitraum zwei Prifhinweise
ein, die die Finanzamter auf mégliche Kirchenabgeltungsteuer hinwei-
sen sollten. Die Prufhinweise wiesen die Finanzamter allerdings nur
dem Grunde nach auf ein Aufklarungsbedirfnis hin. Die Ausgabe des
richtigen rechnerischen Ergebnisses erfolgte nicht. Die Prifhinweise
enthielten keine Angabe zur Hohe der Kirchenabgeltungsteuer oder zu

allen betroffenen Veranlagungszeitraumen.

Alle zur Beurteilung der Abzugsfahigkeit der Kirchensteuer als Sonder-
ausgabe notwendigen Daten sind im EDV-System der Steuerverwal-
tung vorhanden. Seit dem Jahr 2011 arbeitet die Steuerverwaltung an
der Einfilhrung einer maschinellen Unterstiitzung zur Berechnung der
abzugsfahigen Kirchensteuer unter Einbeziehung der nichtabzugsféhi-
gen Kirchenabgeltungsteuer. Dies ist ihr bis heute nicht gelungen. Da-

her miussen die Bearbeiter in den Finanzamtern die nichtabzugsfahige

307 8 10 Abs. 1 Nr. 4, 2. Halbsatz EStG.
%08 Die Kapitalertragsteuer mindert sich nach § 32 d Abs. 1 EStG bei Kirchen-
steuerpflicht von 25 % auf 24,45 %.
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Kirchenabgeltungsteuer weiterhin zeitaufwandig und fehleranfallig ma-
nuell berechnen. In einigen Fallen gab das RMS zudem auch bei erst-
maliger Veranlagung keinen Prufhinweis zur Uberpriifung der Kirchen-

steuer aus.

Unzureichende Kirzung der Sonderausgaben

Angesichts der unkonkreten Prifhinweise ermittelten die Finanzamter
die nicht abzugsfahige Kirchenabgeltungsteuer nur unzureichend.
Eine zutreffende Kirzung der Kirchensteuer um die Kirchenabgeltung-

steuer nahmen die Finanz&mter nur in wenigen Féllen vor.

Der LRH stellte in 851 Fallen fest, dass die Finanzamter Uberhaupt
keine Kurzungen vornahmen, was einen um mehr als 8 Mio. € zu ho-
hen Sonderausgabenabzug zur Folge hatte. 141 Falle mit unzu-
reichenden Kirzungen fuhrten zu einem tberhdhten Sonderausga-

benabzug von weiteren rd. 840.000 €.

Den unzureichenden Kirzungen lagen unterschiedliche Fehler zu-

grunde:

o Die Finanzamter kirzten den Kirchensteuerabzug nicht fir alle

betroffenen Veranlagungszeitraume.

o Sie nahmen nur eine prozentuale Kirzung der Kirchenabgel-

tungsteuer vor.

o Sie minderten Kirchensteuererstattungen um die festgesetzte

Kirchenabgeltungsteuer.

o Sie begrenzten die Kiurzung auf die Hohe der Kirchensteuer-

nachzahlung.
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Erstattungen bei mehreren Steuernummern

Kirchensteuererstattungen mindern den Sonderausgabenabzug. Das
Automationssystem weist die Finanzamter innerhalb einer Steuernum-
mer auf entsprechende Erstattungen hin bzw. beriicksichtigt diese. Die
Steuernummer eines Steuerpflichtigen kann sich allerdings z. B. nach
einer EheschlieBung oder bei einem Wechsel der Veranlagungsart®®®
andern. Die urspringliche Steuernummer bleibt dann fur die Veranla-

gungszeitraume vor der Anderung bestehen.

Das Automationssystem kann Kirchensteuererstattungen bei sich én-
dernden Steuernummern nicht in seine Plausibilitdtsprifungen einbe-
ziehen. In diesen Fallen verbleibt der Hinweis auf erfolgte Kirchensteu-

ererstattungen.

So veranlagte ein Finanzamt einen Steuerpflichtigen bis einschlief3lich
Veranlagungszeitraum 2014 mit seiner Ehefrau zusammen. Im Jahr
2015 heiratete der Steuerpflichtige erneut. Das Finanzamt erteilte fiir
ihn und seine neue Ehefrau eine andere Steuernummer. Es veranlagte
ihn fir die Jahre 2015 bis 2017 unter der neu erteilten Steuernummer.
In den Jahren 2016 und 2017 erhielt der Steuerpflichtige jedoch Kir-
chensteuererstattungen von insgesamt rd. 65.000 € unter seiner alten
Steuernummer. In seinen Einkommensteuererklarungen fir die Jahre
2016 und 2017 erklarte er diese Erstattungen nicht. Das Automations-
system gab keinen Priifhinweis zur Uberpriifung der Kirchensteuer

aus.

Auf Hinweis des LRH uberpriifte das Finanzamt die Einkommensteu-
erbescheide der Veranlagungszeitrdume 2016 und 2017. Die geander-
ten Einkommensteuerbescheide fihrten zu einer Nachzahlung von

knapp 30.000 € Einkommensteuer.

Der LRH ermittelte 47 Falle mit nicht berlcksichtigten Kirchensteuer-

erstattungen von annahernd 500.000 €. Bei diesen Fallen handelt es

309 Zusammen- oder Einzelveranlagung geman § 26 EStG.
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sich um Zufallsfunde. Der LRH wéhlte diese Fallkonstellation nicht ge-

Zielt aus. Er geht daher von einer weitaus héheren Fallzahl aus.

Der LRH schlug deshalb vor, kiunftig die steuerliche Identifikationsnum-
mer (ID-Nr.)*¥° als digitales Zuordnungskriterium zur Ausgabe von

Prifhinweisen zu verwenden.

Schatzung des Steuerausfalls

Der LRH ermittelte in konkret geprtften Fallen einen unzulassigen Kir-
chensteuerabzug von rd. 12,2 Mio. €. Fir diese Falle geht er bei einem
angenommenen (moderaten) Steuersatz von 30 %3 von einem Steu-

erausfall von rd. 3,7 Mio. € aus.

Sofern die Finanzamter die Hinweise des LRH in noch anderbaren Be-
scheiden vollstandig umsetzen, kénnen sie noch Steuern von mehr als

1,7 Mio. € festsetzen. Teilweise erfolgte dies bereits.

Der o. g. Steuerausfall ergab sich aus den Grof3fallen aller Finanzam-
ter und den weiteren Fallen der beiden Finanzamter, bei denen der
LRH umfangreiche Erhebungen durchfihrte. In den weiteren Finanz-
amtern prifte der LRH die Falle nicht, in denen der Abzug fur gezahlte
Kirchensteuer den Betrag von 50.000 € nicht in mindestens einem Ver-
anlagungszeitraum Uberschritt. Bei einer vergleichbaren Verteilung der
Falle ware in diesen Finanza&mtern von einer weiteren steuerlichen

Auswirkung von rd. 3,2 Mio. € auszugehen.3!?

310 Das Bundeszentralamt fiir Steuern erteilte im Jahr 2008 jedem Steuerpflichti-
gen eine ID-Nr. Diese speichern die Finanzamter in den Grundinformationen
jedes Steuerpflichtigen ab. Sie andert sich auch bei EheschlieBung oder
Wechsel der Veranlagungsart nicht.

811 Die Finanzverwaltung selbst geht bei der Erfassung von steuerlichen Mehrer-
gebnissen bei der Lohnsteuer-AuRenprifung im Bereich der Einkommen-
steuer von einem Steuersatz von 35 % aus. Ebenso bei Mehrergebnissen bei
der Betriebsprufung.

812 Anteil der Grof3falle bei Vollerhebungen: 47 %. Sonstige Finanzamter:
Betrag bei GroRféllen: 9,6 Mio. €. Schatzung fur sonstige Falle:

9,6 Mio. € *53/47 = 10,8 Mio. €. Steuer: 10,8 Mio. €. * 30 % = 3,2 Mio. €.
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Stellungnahme des Ministeriums

Zur Kritik an der unzureichenden technischen Unterstitzung teilte das
Finanzministerium mit, dass im Jahr 2019 eine bundesweite Arbeits-
gemeinschaft ,Sonderausgabenabzug fir Kirchensteuern als Zuschlag
zur Abgeltungsteuer” gegriindet wurde. Diese habe das Ziel, eine voll
digitale Berechnung des Kirchensteuerabzugs zu implementieren. Im
Rahmen der bundeseinheitlichen Verfahrensentwicklung KON-
SENS3 sei zudem eine Funktionalitat in Entwicklung, die bei natirli-
chen Personen anhand der ID-Nr. die zusammenh&ngenden Steuer-
nummern ermittelt. Ein Einsatzzeitpunkt sei jedoch noch nicht bekannt.
Das Ministerium geht aufgrund weiterer vordringlich zu entwickelnder

Aufgaben nicht von einer baldigen Umsetzung aus.

Bezlglich der Feststellungen zu den konkreten Fallen stimmt das Fi-

nanzministerium dem LRH im Wesentlichen zu.

Es hélt jedoch die Annahme eines Steuersatzes von 30 % zur Abschat-
zung der steuerlichen Auswirkungen fur unbegriindet, da in einigen
Féllen einfache Fehler eine hohe Auswirkung auf die Héhe der Besteu-

erungsgrundlagen hatten, aber nicht auf die festgesetzte Steuer.

Der LRH halt den angenommenen Steuersatz von 30 % weiterhin fir
angemessen, um die steuerlichen Auswirkungen schatzungsweise ab-
zubilden. Er geht nicht davon aus, dass die so ermittelten Betrage den
Steuerausfall maf3geblich tiberzeichnen. Fast die Halfte des fehlerhaf-
ten Sonderausgabenabzugs entfiel auf Falle, bei denen die Steuer-
pflichtigen mehr als 50.000 € gezahlte Kirchensteuer als Sonderaus-
gabe in einem Veranlagungszeitraum erklarten. Bei diesen Féllen ist
—von einzelnen Ausnahmen abgesehen — von der Anwendung des
Hochststeuersatzes auszugehen. Einzelfélle mit einem niedrigen Steu-

ersatz werden dadurch ausgeglichen.

Gegen die Schatzung der gesamten steuerlichen Auswirkungen wen-

det das Finanzministerium insbesondere ein, dass es unzuldssig sei,

313 Koordinierte neue Software-Entwicklung der Steuerverwaltung.
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einen Durchschnittswert aus lediglich zwei Finanzamtern auf alle Fi-
nanzamter hochzurechnen. Dies gelte insbesondere, da die Verhalt-
nisse in den beiden Finanzamtern vollig unterschiedlich ausfallen wiir-

den.

Dem LRH ist bewusst, dass es sich bei der landesweiten Betrachtung
um eine grobe Schétzung handelt. Vorrangiges Ziel der Prifung ist der
Hinweis auf generelle Fehler bei der Steuerfestsetzung. Die landes-
weite Betrachtung soll lediglich dazu dienen, mit einfachen Mitteln die
Hohe der gesamten steuerlichen Auswirkungen der betrachteten
Sachverhalte abzuschétzen. Eine genaue Ermittlung des Steueraus-
falls wéare schon angesichts der Zahl der Falle nicht mit angemesse-
nem Aufwand moglich. Der LRH legt die getroffenen Annahmen offen
und sieht die geschatzte Summe der landesweiten Steuerausfalle mit
insgesamt 6,9 Mio. € weiterhin als plausibel an.
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35 Unwirtschaftlicher Kranbetrieb mit hohen Verlusten fiir Nieder-
sachsen Ports GmbH & Co. KG

Die Hafengesellschaft Niedersachsen Ports GmbH & Co. KG halt
seit Jahren einen unwirtschaftlichen Kranbetrieb an den Stand-
orten Brake und Emden aufrecht. In den Jahren 2014 bis 2018

summierten sich die Verluste auf rd. 11,5 Mio. €.

Allgemeines

Die Niedersachsen Ports GmbH & Co. KG (NPorts) ist in den nieder-
sachsischen Hafen fur die Verwaltung, die Unterhaltung, den Bau so-
wie den Betrieb von Hafenanlagen (Infrastruktur) zustandig. Krananla-
gen sind der Suprastruktur zuzuordnen, die nicht von NPorts, sondern

von Hafenwirtschaftsunternehmen betrieben werden sollen.

Ungeachtet dessen betreibt NPorts historisch bedingt derzeit zwolf
Krananlagen in Brake. Diese befinden sich im Althafen, am Nieder-
sachsenkai sowie im Binnenhafen. Auch in Emden gibt es eine Krana-
nlage.®* Zu den Krananlagen zahlen unterschiedliche Krantypen,
mehrere Verladebriicken sowie ein Schiffbelader.

Feststellungen des LRH

Der LRH prifte die Wirtschaftlichkeit des Kranbetriebs. Die nachfol-
gende Auswertung zeigt die Erlose, die fixen und variablen Einzel-
kosten sowie die fixen Gemeinkosten des gesamten Kranbetriebs der
Niederlassung Brake fur die Jahre 2014 bis 2018.

314 Der Betrieb einer Verladebriicke wurde im November 2019 eingestellt.
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Abbildung 16: Erlése sowie Einzel- und Gemeinkosten des Kranbetriebs in
Brake

Die Erlése aus dem Betrieb der Suprastruktur in Brake werden fast
ausschlie8lich durch den Warenumschlag fir eine Unternehmens-
gruppe erzielt. Dieser Gruppe gehdren verschiedene Einzelfirmen an,
die jeweils unterschiedliche Waren umschlagen. Es findet faktisch kein
Wettbewerb statt. Es ist auch schwer, weitere Unternehmen anzusie-
deln, da die Flachen im direkten Umkreis der Kaianlagen an Firmen
aus der Unternehmensgruppe langfristig verpachtet sind. Zu den Wa-
ren z&hlen vorwiegend Futtermittel, Stahl, Holz, Zellulose und Schwe-
fel. Die Tonnagen unterliegen starken jahrlichen Schwankungen. Eine
Prognose Uber kinftige Umschlagmengen ist kaum oder nur schwer
moglich.

In dem funfjahrigen Betrachtungszeitraum, mit Ausnahme des
Jahres 2016, reichten die durch den Kranbetrieb erwirtschafteten Er-
I6se nicht aus, um die Einzelkosten zu decken. Insgesamt ergibt sich
durch den Betrieb der Suprastruktur in Brake Uber finf Jahre ein Defizit

von knapp 7 Mio. €.
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In der nachstehenden Abbildung werden die Erlése den fixen und va-
riablen Einzelkosten sowie die fixen Gemeinkosten am Emder Stdkai
fur die Jahre 2014 bis 2018 gegenlibergestellt.
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Abbildung 17: Erlose sowie Einzel- und Gemeinkosten des Emder Kranbe-
triebs am Sudkai

In Emden summiert sich das Defizit Uber funf Jahre auf ca. 4,6 Mio. €.
Die Ursachen fur den unwirtschaftlichen Betrieb sind in Emden vielfal-
tig. Zum einen sind auch hier die Schwankungen bei den Umschlags-
mengen der verschiedenen Waren aufgrund externer Markteinfliisse
zu nennen. Zum anderen spielt die Marktsituation in Emden eine grol3e
Rolle. Durch Umschlagsdienstleistungen anderer Firmen vor Ort sind
eventuelle Preiserhdhungen durch NPorts nur in einem sehr geringen

Umfang durchsetzbar.

NPorts ist sich des unwirtschaftlichen Kranbetriebs bewusst und hat in
der Vergangenheit bereits mit hohen Anstrengungen versucht, diesen
am Standort Brake in wirtschaftlicher Hinsicht zu optimieren. Am
Emder Sudkai hat NPorts den Betrieb einer Verladebriicke Ende No-
vember 2019 eingestellt und den Rickbau geplant. Trotz dieser Mal3-
nahmen ist es bisher nicht gelungen und scheint es absehbar auch

nicht moglich zu sein, die Ubrigen Krane wirtschaftlich zu betreiben.
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Der LRH empfiehlt, den unwirtschaftlichen Kranbetrieb aufzugeben

und die Anlagen zu veraul3ern.

Stellungnahme des Ministeriums fUr Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und

Digitalisierung und Schlussbemerkung

Das Ministerium teilte mit, dass NPorts nunmehr Eigentum und Betrieb
der Hafenumschlaganlagen an beiden Standorten als Konzessionsver-

gaben ausschreibe.

Der LRH begrif3t die durch NPorts eingeleiteten Schritte. NPorts sollte
sich kinftig ausschlieBlich auf die Verwaltung, die Unterhaltung, den
Bau sowie den Betrieb von Hafenanlagen (Infrastruktur) konzentrieren.
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36 Kein Bedarf fur funf Unfallversicherungstrager der 6ffentlichen
Hand in Niedersachsen

Entgegen einer bundesgesetzlichen Vorgabe setzten sich die
funf niedersachsischen Unfallversicherungstrager der offentli-
chen Hand nicht ausreichend mit den Moglichkeiten einer Fusion
auseinander. Das Sozialministerium tolerierte das Beharren der
Unfallversicherungstrager auf dem Status quo. Insbesondere bei
den kleinen Tragern bestehen Zweifel an der wirtschaftlichen

Aufgabenwahrnehmung.

Vorbemerkung

In Niedersachsen bestehen funf landesunmittelbare Unfallversiche-
rungstrager (UVT) der offentlichen Hand: die Landesunfallkasse Nie-
dersachsen (LUK Niedersachsen), der Gemeinde-Unfallversiche-
rungsverband Hannover (GUV Hannover), der Gemeinde-Unfallversi-
cherungsverband Oldenburg (GUV Oldenburg), der Braunschweigi-
sche Gemeinde-Unfallversicherungsverband (GUV Braunschweig) so-
wie die Feuerwehr-Unfallkasse Niedersachsen (FUK Niedersachsen).
Sie werden mafgeblich aus den Beitrdgen der Kommunen und des
Landes sowie deren rechtsfahigen Unternehmen und Einrichtungen fi-
nanziert. Im Landeshaushalt waren fir das Haushaltsjahr 2020 als
Zahlungen an die LUK Niedersachsen flr die Unfallversicherung fir
Schilerinnen und Schiler, Studierende und Beschéftigte ca.
27.000.000 € veranschlagt. Das Land hat ein besonderes Interesse an
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit aller landesunmittelbaren UVT,
weil es bei deren Aufldsung in deren Rechte und Pflichten eintreten
wilrde und im Fall der Zahlungsunfahigkeit gegenliber deren Beschéf-

tigten in begrenztem Malf3 einstandspflichtig ware.

Der LRH untersuchte die Organisation der Unfallversicherung der 6f-
fentlichen Hand in Niedersachsen, die Aufsichtsfihrung des Ministeri-
ums fur Soziales, Gesundheit und Gleichstellung und anhand der dort
vorhandenen Unterlagen eingeschrankt die Verwaltung der einzelnen
UVT.
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Eine Prifung der UVT selbst wurde zurtickgestellt, weil im Prifungs-
zeitraum noch nicht hochstrichterlich entschieden war, dass gegen-
Uber den UVT ein Prufungsrecht der unabhangigen Finanzkontrolle be-
steht. Auf der Grundlage des nicht rechtskraftigen Urteils des Oberver-
waltungsgerichts Miinster vom 06.06.20193%° bestritten zwei UVT aus-
dricklich das Prifungsrecht des LRH und die drei anderen zweifelten
es an. Am 12.05.2021 entschied das Bundesverwaltungsgericht3!® in
dieser Sache und stellte fest, dass der Bundesrechnungshof bei bun-
desunmittelbaren UVT ein Prifungsrecht gem. 8§ 112 Abs. 1 S. 1 Bun-
deshaushaltsordnung (BHO) hat. Das Urteil durfte auf die Lander und
ein Prufungsrecht der Landesrechnungshofe Gbertragbar sein.

Niedersachsische Tragerlandschaft

Im bundesweiten Normalfall existiert in jedem Land ein landesunmit-
telbarer Trager der gesetzlichen Unfallversicherung (Ausnahmen Bay-
ern und Niedersachsen) und maximal fir den Bereich der Feuerwehr
ein weiterer, der teilweise fir mehrere Lander zustandig ist. In anderen
Landern schlossen sich UVT zusammen. So gab es z. B. bis zum Jahr
2003 in Baden-Wirttemberg und bis zum Jahr 2008 in Nordrhein-
Westfalen jeweils vier UVT. In Bayern wurde die Zahl im Jahr 2012 von
drei auf zwei reduziert. Diese Konzentration entspricht dem Leitbild des
§ 223 Abs. 1 Siebtes Buch Sozialgesetzbuch - Gesetzliche Unfallver-
sicherung — (SGB VII). Die Vorschrift gab den Selbstverwaltungsorga-
nen der landesunmittelbaren Unfallversicherungstrager der offentli-
chen Hand auf, bis zum 31.12.2008 Konzepte zur Neuorganisation vor-
zulegen. Hiernach waren umfassend die Mdglichkeiten der Reduzie-
rung auf einen landesunmittelbaren UVT je Land zu prifen. Ziel war
es, die Verwaltungskosten der UVT erheblich zu reduzieren. Urspriing-
lich sollte sogar verbindlich die Reduktion auf einen UVT in jedem Land
vorgeschrieben werden. Im Jahr 2007 erreichte Niedersachsen nach

einem Sondervotum bei der Besprechung der Staatssekretarinnen und

315 Siehe OVG Miunster, Urteil vom 06.06.2019 — 16 A 3122/18 —.
316 Siehe BVerwG, Urteil vom 12.05.2021 -6 C 12.19 —.
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Staatssekretare der Sozialressorts des Bundes und der Lander die ge-

setzgewordene Abschwéchung.

Die niedersachsischen landesunmittelbaren UVT folgten dem Gebot
des § 223 Abs. 1 SGB VIl nicht hinreichend. Uberlegungen zur Zusam-
menfassung aller niedersachsischen Trager gab es nicht. GUV Olden-
burg, GUV Braunschweig und FUK Niedersachsen legten gemeinsam
mit der Unfallkasse Freie Hansestadt Bremen (UK Bremen) das ,Zu-
kunftskonzept der Unfallversicherungstrager der offentlichen Hand in
Niedersachsen und Bremen® mit dem Vorschlag zur Errichtung der
Verwaltungsgemeinschaft VGplus vor. Das Sozialministerium disku-
tierte zwar intensiv mit den Trégern, konnte sich jedoch gegen deren
Ablehnung eines Zusammenschlusses nicht durchsetzen, obwohl es
geman 88 116, 117 SGB VIl die Trager ohne deren Einvernehmen
hatte fusionieren kdnnen. Es akzeptierte letztlich das Zukunftskonzept
unter der Voraussetzung, dass mit der VGplus fusionsadaquate Syner-
gieeffekte erzielt werden. Auch der GUV Hannover und die LUK Nie-
dersachsen lehnten eine Fusion erfolgreich ab. Sie stellten lediglich die
Vertiefung ihrer Zusammenarbeit in Aussicht. Bei diesen beiden be-
steht zusatzlich die Besonderheit, dass die operativen Aufgaben der
LUK Niedersachsen vom GUV Hannover erledigt werden. Die LUK
Niedersachsen hat keine eigenen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.
Nach Mitteilung des Ministeriums scheiterten die Fusionsbemiihungen
an den Vorbehalten der Selbstverwaltung der LUK Niedersachsen, ins-
besondere der Versichertenseite. Bei spateren Fusionsiberlegungen
dieser beiden UVT wurden als Einsparpotenziale der Wegfall von Pa-
rallelarbeit fiir die Selbstverwaltungsorgane, eine einzige Mitglied-
schaft beim Spitzenverband Deutsche Gesetzliche Unfallversicherung
e. V. und bei der Rechnungslegung identifiziert.

Vier der funf landesunmittelbaren UVT in Niedersachsen gehéren ge-
messen an der Zahl der Versicherungsverhaltnisse im Bundesver-

gleich zu den kleinen UVT:
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Versicherungsverhaltnisse
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Abbildung 18: Die UVT im GréRenvergleich im Jahr 2018

Der GUV Hannover und die LUK Niedersachsen werden von einem
gemeinsamen Geschéftsfuhrer in Personalunion geleitet. Die anderen
drei Trager haben jeweils separate Geschaftsfihrungen. Die Ge-
schaftsfihrungen und ihre Stellvertretungen werden nach dem Nieder-
sachsischen Besoldungsgesetz (NBesG) vergltet; letztgenannte je-
weils eine Besoldungsstufe tiefer. Bei der FUK Niedersachsen werden
diese Kosten grof3tenteils von einem Dritten getragen. Die Kosten der
Selbstverwaltung betrugen im Jahr 2018 bei den UVT zwischen ca.
15.100 € (FUK Niedersachsen) und ca. 45.200 € (GUV Hannover). Ge-
messen an der Zahl der Versicherungsverhéltnisse lagen nur die
Selbstverwaltungskosten des GUV Hannover im Bundesdurchschnitt;
die der anderen Trager jeweils deutlich dariiber. Eine Fusion wirde
diese Kosten reduzieren. Nach Auffassung des LRH erscheint wegen
des besonderen Versichertenkreises die Erhaltung der FUK Nieder-
sachsen als vertretbar. Im Ubrigen sollte die Fusion der niederséachsi-
schen Trager unter Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkten erneut geprift
werden. Ein UVT, der ausschliel3lich zum Zwecke der Selbstverwal-
tung besteht, ist ebenso kritisch zu sehen wie die Existenz kleinster

UVT aus Griinden regionaler Tradition.
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Verwaltungsgemeinschaft VGplus statt Fusion

Die in Kooperation mit der FUK Niedersachsen von dem GUV Olden-
burg, GUV Braunschweig und der UK Bremen errichtete VGplus hat
die Starkung der Leistungsfahigkeit und Wirtschaftlichkeit der einzel-
nen UVT und die Erzielung von Synergieeffekten zum Ziel. Auf Grund-
lage des o. g. Zukunftskonzepts sind den einzelnen UVT Aufgaben-
schwerpunkte zugewiesen. Nur in einigen Bereichen wurden Aufgaben
vollstandig bei einem Trager konzentriert. Dies geschah beispielsweise
fur den Bereich der Berufskrankheiten. Zur Optimierung der Verwal-
tungskosten wére es nach Auffassung des LRH erforderlich, in grof3e-
rem Umfang die Aufgabenerfiillung zu konzentrieren, um einerseits ein
vergleichbares Leistungsniveau und andererseits eine Optimierung
der Verwaltungskosten zu erreichen. Der LRH bezweifelt, dass die in
Aussicht gestellten fusionsadaquaten Effekte erzielt wurden. Ferner
sind die vereinbarten Kostenausgleiche unter den UVT nach Auffas-
sung des LRH nicht hinreichend transparent, da die niedersachsischen
Trager die Betrage nur teilweise in ihren Haushaltsplanen ausweisen.
Dadurch ist es fiir die Aufsicht nicht ohne weitere Nachfrage vollstandig
erkennbar, in welcher Héhe Kosten ausgeglichen werden. Nach Mittei-
lung des Sozialministeriums sollen samtliche Ausgleiche angemessen
und sachgerecht sein. Nach Auffassung des LRH sollte dies konkret
geprift werden. Das Ministerium sagte bereits zu, eine weitere Priifung
der VGplus in seiner Planung zu priorisieren und dabei insbesondere
die Verwirklichung fusionsadaquater Effekte, die Entwicklung der Ver-

waltungskosten und den Personalbedarf zu prifen.

Wirtschaftliche und sparsame Haushaltsfiihrung

Die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit nach § 69
Abs. 2 Sozialgesetzbuch (SGB) Viertes Buch (IV) - Gemeinsame Vor-
schriften flr die Sozialversicherung — (SGB V) verpflichten die UVT,
ihre Verwaltungs- und Verfahrenskosten niedrig zu halten. In der Pri-
fung zeigten sich hier erhebliche Unterschiede. Im Jahr 2018 betrugen

die Verwaltungs- und Verfahrenskosten je Versicherungsverhaltnis bei
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der LUK Niedersachsen 4,90 € und beim GUV Hannover 5,41 €. Dem-
gegeniuber wandte der GUV Braunschweig 6,00 €, der GUV Oldenburg
6,92 € und die FUK Niedersachsen 7,32 € auf. Deutlich glnstigere
Quoten sind mdglich, wie das Beispiel der beiden bayerischen landes-
unmittelbaren UVT zeigt. Deren Verwaltungskosten betrugen im Jahr
2018 nur 3,90 € und 4,45 € pro Versicherungsverhaltnis. Im Bundes-
durchschnitt lagen diese Kosten bei 6,05 € pro Versicherungsverhalt-
nis. Ein maRgeblicher Grund fir die Unterschiede zwischen den nie-
derséchsischen UVT lag in der Quote von Personalbestand und Versi-
cherungsverhaltnissen. Beispielsweise kamen bei der LUK Nieder-
sachsen auf eine Mitarbeiterin oder einen Mitarbeiter 14.361 Versiche-
rungsverhaltnisse wahrend es beim GUV Oldenburg nur 9.874 und bei
der FUK Niedersachsen sogar nur 7.646 waren. Bei den bundesweit
funf besten UVT waren es zwischen 12.315 und 16.495 Versiche-
rungsverhaltnisse pro Mitarbeiterin oder Mitarbeiter.

Aus den beim Ministerium vorliegenden Unterlagen war nicht ersicht-
lich, dass ein unterschiedlich hoher Arbeitsaufwand bei den Tragern
Grund fur die Unterschiede war. Das Untersuchungsergebnis bietet
Anlass, den Grinden fir die unterschiedlich hohen Verwaltungskosten
nachzugehen. § 69 SGB IV gibt als Mittel zur Sicherstellung wirtschaft-
licher und sparsamer Haushaltsfihrung Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen (Abs. 3), jeweils in geeigneten Bereichen Kosten- und Leis-
tungsrechnung (Abs. 4) sowie Benchmarking (Abs. 5) und schlieBlich
Personalbedarfsermittlungen vor (Abs. 6). Personalbedarfsermittlun-
gen sind immer durchzuftihren, wenn neue Planstellen und Stellen
ausgebracht werden. Deren Erforderlichkeit ist ferner anlassbezogen
und im Ubrigen regelmaRig zu prufen. Dies hat das Ministerium als
Rechtsaufsicht zu kontrollieren. GUV Hannover und LUK Niedersach-
sen nutzten nach Auskunft des Ministeriums bereits alle Instrumente
des 8§ 69 SGB IV. Es sagte bereits zu, gemeinsam mit den UVT weitere
Maglichkeiten der Kosteneffizienz und Synergieméglichkeiten zu pri-

fen.
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Unterschiede bei der Leistungsgewahrung?

Die wesentlichen Ausgabenpositionen der UVT sind im Leistungsbe-
reich die Heilbehandlung, das Verletztengeld, Leistungen zur Teilhabe
sowie die Renten. In der Prifung des LRH zeigte sich eine breite Aus-
gabenspanne. Im Jahr 2018 reichten diese von 28,86 € bis 45,20 € pro
Versicherungsverhaltnis. Der LRH halt es fur erforderlich, den Griinden
hierfir nachzugehen und auszuschlie3en, dass die UVT ungerechtfer-
tigt unterschiedliche Maf3stabe bei der Leistungsbearbeitung anlegen.
Nach § 94 SGB VIl kénnen UVT satzungsgemaf bestimmten Perso-
nen wie ehrenamtlich Téatigen, Nothelfern, Blut- und Organspendern
Mehrleistungen gewéhren. Hiervon wird unterschiedlich Gebrauch ge-
macht; der GUV Hannover gewahrt Mehrleistungen tberhaupt nicht
mehr. Damit hangt es in Niedersachsen vom Verletzungsort ab, ob ein
Geschadigter Mehrleistungen erhélt.

Intensivere Aufsicht erforderlich

Uberwiegend ubt das Sozialministerium die Rechtsaufsicht tber die
landesunmittelbaren UVT aus. Dort ist ein Referat fur die laufende Auf-
sicht, ein anderes Referat als Landesprifungsamt fir die Sozialversi-
cherung (LPASV) fir anlasslose Geschéfts- und Rechnungsprifungen
nach 8§ 88 Abs. 1 SGB IV zustandig. Das LPASV hat mit den Einsicht-
nahme- und Auskunftsrechten nach 8§ 88 Abs. 2 SGB IV die Méglich-
keit, das gesamte Verwaltungshandeln der UVT zu prifen. Es kann
damit auch kontrollieren, ob die UVT die Grundsatze der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit einhalten. In den Jahren 2000 bis 2020 fiihrte
das LPASV zwolf Priifungen in Zusammenhang mit den landesunmit-
telbaren UVT durch. EIf Mal, zuletzt im Jahr 2007, untersuchte es ein-

zelne Trager. Im Jahr 2014 priifte es die VGplus.
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Kunftig sollten die UVT in engerem Rhythmus geprift werden. Die Er-
kenntnisse des LRH geben besonderen Anlass, den Verwaltungsauf-
wand und den Personalbedarf, die Leistungsgewéahrung und die Re-
gressbearbeitung, jeweils auch unter Betrachtung konkreter Einzel-
falle, zu prifen. Fur den Verwaltungsaufwand und den Personalbedarf
der niedersachsischen Trager der VGplus sagte das Ministerium eine

solche Prufung bereits zu.
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Berufshildende Schulen

In Niedersachsen besuchen anndhernd 239.000 Schulerinnen und
Schiler die 6ffentlichen berufsbildenden Schulen.?'” Diese 132 Schu-
len verflgen als Regionale Kompetenzzentren Uber ein hohes Maf3 an
Autonomie. Nach 8 32 Abs. 4 Satz 1 des Niedersachsischen Schulge-
setzes (NSchG)3*® bewirtschaften die Schulen eigenverantwortlich ,ein
Budget aus Landesmitteln nach naherer Bestimmung im Haushalts-
plan des Landes®. Im Jahr 2018 betrugen die den berufsbildenden
Schulen zur Verfligung gestellten Mittel 693 Mio. €.3*° Die Schulleitun-
gen verantworten die Personalauswahl und den Unterrichtseinsatz von
knapp 11.000 Lehrkraften®?°, Uberdies konnen sie mit Mitteln ihres
Schulbudgets — 45 Mio. im Jahr 2018 — befristetes Personal eigenver-

antwortlich einstellen.

Der LRH untersuchte schwerpunktmé&Rig fur die Jahre 2016 bis 2018,
inwiefern das Kultusministerium die berufshildenden Schulen unter
Wirtschaftlichkeits-, Organisations- und RechtméaRigkeitsaspekten
zielgerichtet steuert, unterstiitzt und beaufsichtigt. Dabei prifte er

o den Unterrichtseinsatz und die Unterrichtsversorgung,

o die Budgetbewirtschaftung,

o die Personalplanung nach Maf3gabe der Arbeitszeitverordnung,
o die Vertragsgestaltung befristeter Vertrage sowie

o die Vergleichbarkeit der Abschliisse an Fachoberschulen.

317

318

319
320

Kultusministerium: Die niedersachsischen berufsbildenden Schulen in Zah-
len, Stand: Schuljahr 2019/20, (Stichtag 15.11.2019), Tabelle 2.1 (Statistik).
NSchG vom 03.03.1998 (Nds. GVBI. S. 137), zuletzt geéndert durch Artikel 1
des Gesetzes vom 17.12.2019 (Nds. GVBI., S. 430).

Einzelplan 07 Kapitel 07 20: Ansatz 2018 = 693 Mio. €.

Statistik 5.2.
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37 Unterrichtsversorgung an berufsbildenden Schulen - eine Pro-
zentzahl ohne landesweite Aussagekraft

An den berufshildenden Schulen wird rechnerisch jede achte

eigenverantwortlich geplante Stunde nicht unterrichtet.

Der Grad der Unterrichtsversorgung ist als landesweites Ver-
gleichskriterium nicht aussagekréaftig, da er von individuellen Ent-

scheidungen der Schulen abhangt.

Planung des Lehrkréfteeinsatzes

Die berufsbhildenden Schulen organisieren den Unterrichtseinsatz ihrer
Lehrkréafte im Rahmen eines Gesamtbudgets selbststandig. Anders als
im allgemeinbildenden Schulbereich werden fir die Unterrichtsplanung
der Uber 800 Bildungsgange an den berufshildenden Schulen keine
festen Werte, sondern minimal und maximal zu unterrichtende Lehrer-
wochenstunden vorgegeben. Innerhalb dieses Planungskorridors ent-
scheidet die Schule eigenverantwortlich und ,legt den Bedarf an Lehr-

krafte-Soll-Stunden fiir ihre Unterrichtsorganisation fest“32L.

Der LRH untersuchte am Beispiel des zweijahrigen Vollzeitbildungs-
gangs ,Berufsfachschule Sozialpadagogische Assistenz“ die Auswir-

kungen des Planungskorridors.

Die Vorgaben der minimalen und maximalen Stunden eréffnen fol-

gende Mdglichkeiten fur den Theorie- und Praxisunterricht:

821 Nr. 2.1 des Runderlasses des Kultusministeriums ,Erganzende Bestimmun-
gen fir das berufsbhildende Schulwesen (EB-BBS)‘ vom 10.06.2009
(Nds. MBI. S. 538), zuletzt gedndert durch Runderlass des Kultusministeri-
ums vom 25.01.2019 (Nds. MBI. S. 338).


http://www.schure.de/change/22410/mb19-6-338.htm
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H min. Max.

THEORIEUNTERRICHT PRAXISUNTERRICHT

Abbildung 19: Planungskorridor fir den Bildungsgang ,Sozialpadagogische
Assistenz*

Die Spannbreite der minimalen und maximalen Faktoren fuhrte allein
in diesem Bildungsgang zu einem frei gestaltbaren Personalvolumen

im monetaren Gegenwert von annahernd 6 Mio. €.322

Dabei nutzten die Schulen den Planungskorridor unterschiedlich:

. Um ihr Gesamtbudget nicht zu {berschreiten, mussten sich
Schulen am Minimalwert orientieren, obwohl padagogische und

didaktische Erwagungen dagegensprachen.

o Eine Schule orientierte sich bei der Vergabe der Soll-Stunden an
den tatsachlich verfugbaren Lehrerstunden, um pro forma eine

hohe Unterrichtsversorgung zu erreichen.

o Andere Schulen planten dagegen mit einem Maximum an Lehr-
krafte-Soll-Stunden. Sie wussten, dass kein Unterricht in dieser
Hohe mdoglich sein wiirde, wollten aber eine Kiirzung ihres Bud-

gets in den Folgejahren vermeiden.

o Da ihnen aufgrund vieler kleiner Bildungsgénge insgesamt zu
wenig Budget zur Verfigung stand, setzten Schulen Uberdies

mehr Soll-Stunden ein, als ihnen zugewiesen wurden.

322

Berechnung:

Theorie: 15,98 VZE x 90.836,50 € (Personalkostensatz A 13) =
1.451.567,27 €;

Fachpraxis: 59,32 VZE x 75.367,00 € (Personalkostensatz A 10) =
4.470.770,44 €;

Summe: 1.451.567,27 € + 4.470.770,44 € = 5.922.337,71 €.
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Als Konsequenz der autonomen Unterrichtsorganisation konnten die
Schulen im Ausbildungsgang ,Sozialpadagogische Assistenz“ insge-
samtrd. 12 % der eingeplanten Theoriestunden®?® und sogar fast 20 %
der Fachpraxisstunden3®?* nicht unterrichten. Der LRH wertete anhand
der statistischen Daten des Kultusministeriums die Differenz fur alle
Bildungsgéange aus: Hiernach konnte ungefahr jede achte geplante Un-

terrichtsstunde nicht unterrichtet werden.3%®

Bezogen auf alle berufsbildenden Schulen beziffert das Kultusministe-
rium einen rechnerischen Zusatzbedarf im Umfang von rd. 900 Lehr-
kraften, wobei dieses Personal auch bundesweit nicht zur Verfigung
steht.

Unterrichtsversorgung ohne Vergleichbarkeit

Die Korridore der Unterrichtsplanung haben direkte Auswirkungen auf
die Berechnung der Unterrichtsversorgung?®?.

Die folgende Darstellung verdeutlicht dies am Beispiel von zwei Klas-

sen des Bildungsgangs ,Sozialpadagogische Assistenz®:

Lehrkrafte- Lehrkrafte-

SOLL-Stunden | 1ST-Stunden Unterrichtsversorgung
Klasse A 15,75 15,75 L =100 %
Klasse B 10,4 10,4

Abbildung 20: Darstellung der Méglichkeiten zum Erreichen einer Unterrichts-
versorgung von 100 %

323 Berechnung: 3.628,70 Lehrkréfte-Ist-Stunden + 4.135,00 Soll-Stunden
(Schuljahre 2018/19 und 2019/20).

824 Berechnung: 3.212,50 Lehrkréfte-Ist-Stunden + 3.976,95 Soll-Stunden
(Schuljahre 2018/19 und 2019/20).

825 Berechnung fir die Schuljahre 2017/18 bis 2019/20: 752.330,9 geplante Un-
terrichtsstunden — 664.947,7 erteilte Unterrichtsstunden = 87.383,2 Unter-
richtsstunden. Dies entspricht 11,6 % der geplanten Unterrichtsstunden.

826 Unter Unterrichtsversorgung von Klassen oder Bildungsgangen ist die pro-
zentuale Abdeckung der von der einzelnen berufsbildenden Schule geplanten
Lehrkrafte-Soll-Stunden mit Lehrkréfte-Ist-Stunden zu verstehen (Definition
nach dem statistischen Planungsinstrument bbs-Planung).
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Die Schulleitungen planten die Soll-Stunden fur ihre Klassen im Rah-
men des Korridors unterschiedlich. Obwohl in einer Klasse ein Drittel
weniger unterrichtet wurde, erreichten beide Bildungsgange eine rech-
nerische Unterrichtsversorgung von 100 %. Der Grad der Unterrichts-
versorgung hangt also unmittelbar von individuellen Entscheidungen
der Schulen ab. Das Kultusministerium kann mithin die qualitative und
guantitative Gleichartigkeit von Bildungsgangen nicht durchweg ge-

wahrleisten.

Quersubventionierung kleiner Bildungsgénge

Mit dem Planungskorridor verfolgt das Kultusministerium nach eigener
Aussage auch die Pramisse, dass jede berufsbhildende Schule durch
das Vorhalten grof3er Bildungsgénge ein Personalbudget erwirtschaf-
ten muss, um Handlungsspielrdume zur Aufrechterhaltung kleinerer

Bildungsgénge zu generieren.

Der LRH auferte sich bereits im Jahr 2017 kritisch zu dieser Verwal-
tungspraxis.®?’ Aus Sicht der Finanzkontrolle muss das Land, falls es
kleinere Bildungsgange aus wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischen
Erwagungen an moglichst vielen Schulstandorten fir erforderlich halt,
diese auch mit entsprechenden Ressourcen ausstatten und nicht zu-

lasten anderer Bildungsgange finanzieren.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium weist darauf hin, dass im Bereich der berufsbil-
denden Schulen priméar Uber das Lehrkrafte-Soll-Stundenbudget ge-
steuert werde. Daruiber hinaus sei zu berticksichtigen, dass diese Form
der Steuerung der Vielzahl an Bildungsgangen, den heterogenen Ver-
haltnissen der einzelnen berufsbildenden Schulen und der Notwendig-

keit einer wohnortnahen Beschulung geschuldet sei.

827 Jahresbericht 2017, S. 130 ,Lange Beine - kurze Wege? Unwirtschaftlichkei-
ten in der dualen Berufsausbildung®.
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Das Kultusministerium wolle den Schulen allerdings empfehlen, die
Aufrechterhaltung unterschiedlicher Schwerpunkte mit erhéhten Res-
sourcenanforderungen sowie das Vorhalten kleiner Bildungsgéange kri-

tisch zu Uberprufen.

Trotz der Einwendungen des Kultusministeriums hélt der LRH an sei-
ner Auffassung fest, dass die qualitative und quantitative Gleichwertig-
keit der von den einzelnen berufsbildenden Schulen angebotenen Bil-

dungsgange nicht gewahrleistet ist.

Der LRH begrifdt, dass das Kultusministerium koordinierende Maf3-
nahmen angekiindigt hat. Er bewertet insbesondere die starkere Ein-
beziehung der Regionalen Landesamter fir Schule und Bildung im Re-
gionalmanagement als einen ersten wichtigen Schritt, um die Unter-

richtsversorgung schuliibergreifend zu verbessern.
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38

Budgetbewirtschaftung an berufsbildenden Schulen — Grenzen

der Eigenverantwortung

Die Buchfuihrung und der Zahlungsverkehr der berufsbildenden

Schulen weisen Mangel auf.

Wegen des Umfangs der festgestellten Versté3e gegen haus-
haltsrechtliche Vorschriften empfiehlt der LRH eine verbesserte

Steuerung, Qualifizierung und Kontrolle.

Allgemeines

Die Schulen bewirtschaften ihr Budget im Rahmen der Eigenverant-
wortung.3?¢ Dabei missen sie die Vorgaben der LHO sowie die in Er-
ganzung der allgemeinen haushaltsrechtlichen Bestimmungen verof-
fentlichten Erlasse des Kultusministeriums beachten. Die den 130 be-
rufsbildenden Schulen®?® zur Verfligung gestellten Landesmittel betru-
gen in den Jahren 2016 bis 2018 zwischen 675 Mio.€ und
693 Mio. €.3%

Organisation der Buchhaltung

Der LRH stellte im Rahmen seiner Prifung des berufsbildenden Schul-
wesens fest, dass die Arbeitsablaufe der Budgetbewirtschaftung sehr
unterschiedlich waren. So konnten die Schulen zwischen einer eige-
nen Buchhaltung, einer Buchhaltung durch die damalige Landesschul-
behérde oder einer Kombination aus beidem wahlen. Die hohe Kom-
plexitat der Budgetbewirtschaftung war Uberdies Folge von diversen
Schnittstellen zu Landesbehdrden sowie unterschiedlichen Digitalisie-

rungsgraden und individuellen Softwarel6sungen der Schulen.

328
329
330

§ 32 Abs. 4 Satz 1 Niederséachsisches Schulgesetz (NSchG).

Zwei Berufsschulen werden tber andere Haushaltskapitel bewirtschaftet.
Haushaltsplane 2016 bis 2018, Kapitel 07 20: Ansatz 2016 = 675 Mio. €, An-
satz 2017 = 691 Mio. €, Ansatz 2018 = 693 Mio. €.
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Diese Organisation fuhrte zu unklaren Verantwortlichkeiten in der Auf-
gabenwahrnehmung; sie erschwerte die einheitliche Handhabung so-

wie die Qualifizierung der handelnden Personen.

Der LRH empfiehlt, die Verantwortlichkeiten klarzustellen, die darge-
stellten Buchhaltungsstrukturen — orientiert an Best-Practice-Schu-
len — zu vereinheitlichen und die Arbeitsablaufe starker zu digitalisie-
ren. Dartber hinaus halt der LRH intensivere Qualifizierungen, insbe-

sondere der Verwaltungskrafte, fur erforderlich.

Misssténde in der Buchhaltung

Der LRH untersuchte u. a. die Einhaltung des haushaltsrechtlich maR3-
geblichen Girokontenerlasses®®. Eine stichprobenhafte Uberprifung
von Buchfuhrung und Zahlungsverkehr an neun Schulen ergab zahl-
reiche Verstol3e:

Die Schulen verstie3en gegen das fur die Ordnungsmaliigkeit einer
Buchhaltung maf3gebliche Vier-Augen-Prinzip. So hatten die Schulen
mehrfach fehlerhafte Berechtigungskonzepte erstellt, in denen Anord-
nungsbefugte gleichzeitig mit der Bescheinigung sachlicher Richtigkeit
von Belegen, der Prifung der Haushaltsfiihrung oder der Vergabe di-
gitaler Zugriffsrechte beauftragt waren. Jegliche dieser Kombinationen

ist unzulassig.

Bestétigungen der sachlichen und rechnerischen Richtigkeit fehlten
auf Belegen zum Teil fir mehrere Jahre oder erfolgten erst nach der
Zahlungsanordnung. Ebenso war auf Belegen die erforderliche Haus-

haltsstelle nicht angegeben.

In den Schulen lagen tberwiegend nur unzureichende, veraltete oder
keine Berechtigungskonzepte vor. Oftmals waren nicht mehr an der

Schule tatige Beschaftigte zur Anordnung, Auszahlung, Prifung oder

831 Runderlass des Kultusministeriums ,Fiihrung von Girokonten durch die Schu-
len/Online-Banking“ vom 01.08.2018 (SVBI. S. 392).
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Rechtevergabe autorisiert. So hat eine Schule unbefugt, mittels weiter-
gereichter Girocard-PIN eines pensionierten Schulleiters, fortwahrend

Auszahlungen vom Landesgirokonto geleistet.

Der LRH stellte in mehreren Jahren Unstimmigkeiten zwischen der
schulinternen Haushaltstiberwachungsliste und der regelmafigen
Budgetinformation durch die Landesschulbehérde fest, die sich auch

vor Ort nicht aufklaren lieRen.

Drei der untersuchten Schulen fuhrten keinen regelméaiigen Abgleich
zwischen Buchfihrung und Girokonto durch. Statt dies erlasskonform
zweiwdchentlich vorzunehmen, fihrten sie diesen nach eigener Aus-
sage ,alle zwei bis drei Monate, zum Jahresende haufiger®, ,bei auto-
matischer Kontoauszugsubersendung durch die Bank etwa alle zwei
Monate“ oder ,hdchstens zwei- bis viermal pro Jahr® durch.

Eine Schule brachte Bareinzahlungen ,taglich zur Bank“, ohne dies als
sogenannte Transferkasse zu erkennen. Fir keine dieser Transferkas-
sen konnte die Einhaltung der rechtlichen Vorgaben, wie Kassensi-
cherheit, -abschluss und -priifung, gewahrleistet werden.332

Aus Sicht des LRH sind GegenmalRnahmen — wie verpflichtende Fort-
bildungen, Prozessbeschreibungen oder Checklisten — durch die Re-
gionalen Landesamter fur Schule und Bildung®* dringend angezeigt,

da nur so die dargestellten Mangel abgestellt werden kénnen.

Kontrolle der Buchhaltung

Die einmal jahrlich verpflichtende schulinterne Priifung fand teilweise
gar nicht statt oder sie wurde in unzulassiger Weise durch eine anord-
nungsbefugte Person durchgefuhrt. Knapp 80 % der Schulen kamen

ihrer jahrlichen Verpflichtung einer zusatzlichen unvermuteten Priifung

832 Runderlass des Finanzministeriums ,Verwaltungsvorschriften zur Landes-
haushaltsordnung (VV-LHO)“ vom 11.07.1996 (Nds. MBI. S. 1868), zuletzt
geandert durch Runderlass vom 06.02.2020 (Nds. MBI. S. 290), Verwaltungs-
vorschrift zu 88 70 bis 72 und 74 bis 80 LHO.

333 Ehemalige Landesschulbehérde bis zum 30.11.2020.
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nicht nach. Externe Kassenprifungen durch die damalige Landes-

schulbehorde stellten ebenfalls die Ausnahme dar.

Der LRH halt es fur erforderlich, dass die Regionalen Landesamter fiir
Schule und Bildung die Durchfuhrung der schulinternen Prifungen si-
cherstellen und dartber hinaus ihre eigenen Kontrollen intensivieren.
Ferner weisen die aufgezeigten Schwachstellen auf einen erhéhten
Bedarf an Steuerung, Qualifizierung und Kontrolle im berufsbildenden

Schulwesen hin.

Insbesondere vor dem Hintergrund der dezentralen Ressourcenver-
antwortung scheint eine stérkere institutionalisierte Untersttitzung der
Schulen angezeigt. Im Spannungsfeld von Kontrolle und Eigenverant-
wortung der Schulen regt der LRH daher an, die Implementierung einer
Internen Revision im Geschéftsbereich des Kultusministeriums zu pri-

fen.s34

Der LRH begrif3t die grundsatzliche Bereitschaft des Kultusministeri-
ums, die Kontrolldichte durch die staatliche Schulaufsicht zu erhéhen.
Er bittet um friihzeitige Beteiligung bei der Neukonzeptionierung des

Girokontenerlasses.

834 Drs. 18/9004, Anlage: ,Empfehlungen fir Interne Revisionen in der nieder-
sachsischen Verwaltung“ vom 10.03.2021.
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39 Verbesserungsbedarf bei der Personalplanung an berufsbilden-
den Schulen

Das Kultusministerium verfehlte sein Ziel einer bedarfsorientier-
ten Stellenbewirtschaftung an berufshildenden Schulen. Das sta-
tische Berechnungsmodell des Stellenausgleichsverfahrens
fuhrt zu erheblichen Fehlallokationen bei der Stellenzuweisung:
Uber 1.000 Stellen wurden nicht in das rechnerische Stellenaus-
gleichsverfahren einbezogen. Dies entspricht rd. 3 % des Be-

schéaftigungsvolumens.

Gleichzeitig leisteten die Lehrkrafte rd. 400.000 Uberstunden.
Dem standen Minderzeiten anderer Lehrkrafte im Umfang von
170.000 Stunden gegenuber. Diese Abweichungen entsprechen

einem monetédren Gegenwert von 53 Mio. €.

Allgemeines

Die Stellenbewirtschaftung fur die berufsbildenden Schulen wird seit
dem Jahr 2014 durch das Kultusministerium zentral mit dem durch Er-
lass erklarten Ziel ausgefihrt, ,die Stellenauslastung und Bewirtschaf-
tung der Stellen zu optimieren®. Im Jahr 2016 verstetigte das Ministe-
rium die zentrale Stellenbewirtschaftung und lbertrug diese der Lan-

desschulbehdrde, Stabsstelle Steuerungsunterstiitzung.

Die Personalauswahl und den Unterrichtseinsatz verantworten weiter-
hin die Schulleiterinnen und Schulleiter. Bezliglich der Unterrichtsver-
pflichtung mussen sie die Vorgaben der Niedersachsischen Arbeits-
zeitverordnung Schule®*® beachten, wonach vollzeitbeschaftigte Lehr-
krafte an berufsbildenden Schulen je nach Lehrbefahigung zwischen

23,5 und 27,5 Unterrichtstunden pro Woche zu erteilen haben.* Als

835 Niederséachsische Verordnung lber die Arbeitszeit der Beamtinnen und Be-
amten an offentlichen Schulen (Nds. ArbZVO-Schule) vom 14.05.2012 (Nds.
GVBI. S. 106), zuletzt geéndert durch Artikel 1 der Verordnung vom
06.07.2017 (Nds. GVBI. S. 234).

3% §3 Nds. ArbZVO-Schule.
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flexible Komponente fiir den Personaleinsatz ermdglicht die Arbeits-
zeitverordnung im Rahmen einer Ermessensregelung, dass Lehrkrafte
die regelmafige Unterrichtsverpflichtung aus dienstlichen oder per-
sonlichen Grunden woéchentlich um bis zu vier Unterrichtsstunden
tberschreiten oder bis zur Halfte unterschreiten konnen.®3¥’ Entspre-
chende Zeiten sind im laufenden Schulhalbjahr auszugleichen und an-
sonsten in das folgende Schulhalbjahr zu Gbernehmen. Die Mehr- oder
Minderzeiten sollen Uberdies ,am Ende des Schulhalbjahres 40 Unter-

richtsstunden nicht iiberschreiten*338,

Der LRH untersuchte die Verteilung von Stellen im berufsbildenden
Bereich und insbesondere deren Auswirkungen auf die Mehr- und Min-
derzeiten von Lehrkraften. Prifungszeitraum waren die Jahre 2016 bis
2018.

Das Stellenausgleichsverfahren

Als Basis fiur den Stellenausgleich berechnete die Landesschulbe-
horde in einem ersten Schritt jeweils, in welchem Umfang Stellen ins-

gesamt zur Verfigung stehen.

Der LRH stellte fest, dass im Prifungszeitraum 1.032 im Haushalt zur
Verfligung stehende Vollzeiteinheiten (VZE)** aus dem Beschafti-
gungsvolumen fiir berufsbildende Schulen nicht in das rechnerische
Stellenausgleichsverfahren einbezogen wurden. Dies waren 3 % der

im Kapitel 07 20 veranschlagten Stellen.3*°

Nachfolgend ermittelte die Landesschulbehérde aufgrund der Werte

der vorausgegangenen drei Schuljahre die konkrete Verteilung der

837 §4 Abs. 2 Nds. ArbZVO-Schule.

338  §4 Abs. 2 Satz 4 Nds. ArbZVO-Schule.

839 Berechnung: 33.961,13 (Beschaftigungsvolumen 2016 bis 2018) -
32.563,34 (Stellen-IST aus Personalmanagementverfahren 2016 bis 2018) -
98 (Sondereinstellungsermachtigungen 2016 bis 2018) = 1.031,79 Stellen.

840 Berechnung: 1.031,79 Stellen x 100 + 33.693,13 Beschaftigungsvolumen =
3,08 %.
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Stellen an die berufshildenden Schulen. Nach den Prifungserkennt-
nissen des LRH erhielten diese keine am aktuellen Bedarf ausgerich-
tete Personalversorgung. Personalveranderungen und schwankende
Schilerzahlen wurden systemimmanent nur unzureichend berucksich-

tigt.

Mehr- und Minderzeiten

Im Prifungszeitraum stellten sich die Mehr- und Minderzeiten an den

122 untersuchten berufshildenden Schulen wie folgt dar:

500.000
421 665 428200 417.826
400.000 m Mehrzeiten
m Minderzeiten
c 300.000
[}
g
=
£ 200.000
@
5
‘= 100.000
o
=
= 0
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-100.000
170211 -179.612 -198.054
-200.000

Abbildung 21: Mehr- und Minderzeiten in Unterrichtsstunden in den Schul-
jahren 2015/16 bis 2017/18 jeweils am Ende des Schuljahres

Minderzeiten als Reaktion auf Uberversorgung

Schulen mit sinkenden Schiilerzahlen oder auslaufenden Bildungs-
gangen war es oftmals nicht mdglich, im Rahmen des Stellenaus-
gleichsverfahrens (STAV) zugewiesene Stellen zu nutzen. Dies hatte

zur Folge, dass jede siebte Stelle zurlickgegeben wurde.3*

341 Berechnung fir das Jahr 2017: 341 (STAV 1/2017) + 334 (STAV 11/2017)
= 675 zugewiesene Stellen. 104 zurtickgegebene Stellen in 2017 + 675 zuge-
wiesene Stellen x 100 = 15 %.
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Zudem konnten einzelne Lehrkrafte an Schulen, denen Stellen ohne
akuten Bedarf zugewiesen wurden, aufgrund fehlender Nachfrage in
bestimmten Bildungsgangen und Fachrichtungen ihre Unterrichtsver-
pflichtung nicht in vollem Umfang erfillen. Dies fihrte u. a. zu erhebli-

chen Minderzeiten.

Minderzeiten sind Verbindlichkeiten des Lehrpersonals, fur die noch
keine Gegenleistung erfolgt ist. Ausweislich der Erhebungen des LRH
wurden pro Schuljahr mehr als 170.000 Stunden nicht erteilt.>*? Im
Schuljahr 2017/18 waren es mehr als 198.000 Unterrichtsstunden, was
der nicht abgerufenen Arbeitskraft von 198 VZE3*® entsprach. Hierfir
trat das Land in Hohe von mehr als 17 Mio. € in Vorleistung.3** An einer
Schule summierten sich die Minderzeiten zum Ende des Schuljahres
2017/18 sogar auf mehr als 17.500 Unterrichtsstunden. Mithin wurde
an dieser Schule die Arbeitskraft von fast 18 Lehrkraften* nicht in An-

spruch genommen.

Mehrzeiten als Reaktion auf Unterversorgung

Im Gegensatz zur Uberversorgung einiger Schulen wies die Landes-
schulbehérde anderen Schulen trotz aktuellen Personalbedarfs keine
Einstellungsermachtigungen im Stellenausgleichsverfahren zu. Aktu-
elle Erkrankungen, Vertretungsbedarfe oder steigende Schiilerzahlen
konnten somit kurzfristig nur teilweise durch personalwirtschaftliche
Mafnahmen bericksichtigt werden. Um dem Personalmangel entge-
genzutreten, leisteten Lehrkrafte der betroffenen Schulen oftmals

Uberstunden, was allerdings auch dem in bestimmten beruflichen

842 Vgl. Abbildung 21.

843 Berechnung: 198.000 Minderarbeitsstunden + 25 Lehrerwochenstunden
(LWStd.) + 40 Unterrichtswochen = 198 VZE.

844 Berechnung: 198 VZE x 85.956,22 € Personalkosten = 17.019.331,56 €. Die
Personalkosten orientieren sich am gewichteten Durchschnitt der Personal-
kostensatze (vgl. beispielhaft fur das Jahr 2018: Runderlass des Finanzminis-
teriums vom 03.05.2017, Anlage 6, Nr. 1.4 Lehrkrafte, mit den Zuschlagen
nach Anlage 2: Standardisierte Personalkosten fir den Besoldungsbereich
2018).

345 Berechnung: 17.500 Minderarbeitsstunden + 25 LWStd. + 40 Unterrichtswo-
chen =17,5 VZE.
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Fachrichtungen oder Unterrichtsfachern bestehenden Lehrkrafteman-

gel geschuldet ist.34¢

Nach den Feststellungen des LRH betrug der Umfang der Uberstun-
den im Durchschnitt 420.000 Unterrichtsstunden.®’ Im Schuljahr
2016/17 waren es rd. 428.000, was Personalressourcen im Umfang
von etwa 428 VZE3*® entsprach. Bei den Mehrzeiten handelt es sich
um Verpflichtungen, die das Land gegeniber seinen Lehrkréaften hat.
Insofern tragt es ein erhebliches Haushaltsrisiko von mehr als
36 Mio. €34,

Die Lehrkréfte leisteten Uberstunden in unterschiedlichem Umfang. In
zwei Fallen Gberschritten sie das als Sollvorschrift festgelegte Mal3 von
40 Stunden um mehr als das 20-fache und kamen auf Zeitguthaben
von jeweils 1.100 Unterrichtsstunden. Um diese auszugleichen, miss-
ten diese beiden Lehrkrafte mehr als ein ganzes Schuljahr freigestellt

werden.3%0

Empfehlungen des LRH

Das Kultusministerium hat sein Ziel, die ,Bewirtschaftung der Stellen
Zu optimieren®, nicht erreicht. Das statische Berechnungsmodell des
Stellenausgleichsverfahrens fuhrt zu erheblichen Fehlallokationen bei
der Stellenzuweisung. Die signifikante Anzahl von Mehr- und Minder-

zeiten verdeutlicht den Handlungsbedarf.

346 Der Begriff ,Uberstunden“ wird umgangssprachlich verwendet. Rechtlich han-
delte es sich um Mehrzeiten im Sinne des § 4 Abs. 2 Nds. ArbZVO-Schule,
nicht hingegen um Mehrarbeit nach MaRRgabe des § 60 Abs. 3 Niederséachsi-
sches Beamtengesetz.

347 Vgl. Abbildung 21.

348 Berechnung: 428.000 Mehrarbeitsstunden + 25 LWStd. + 40 Unterrichtswo-
chen =428 VZE.

349 Berechnung: 428 VZE x 85.956,22 € Personalkosten = 36.789.262,16 €.

350 Berechnung: 1.100 Unterrichtsstunden + 25 LWStd. = 44 Unterrichtswochen.
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Der LRH empfiehlt, im Stellenausgleichsverfahren insbesondere die
Gewichtung bei der Mittelwertberechnung zu verandern. In Betracht

kommt, jeweils das letzte Jahr quotenmalfiig héher zu priorisieren.

Daruber hinaus regt der LRH an, dem Beispiel anderer Bundeslander
zu folgen und die Obergrenze fur den Umfang von Mehr- oder Minder-

zeiten verbindlich in der Nds. ArbZVO-Schule festzulegen.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium vertritt die Auffassung, dass eine héhere Aus-
nutzung der vorhandenen Beschaftigungsmaoglichkeiten nur mit dem
Risiko erreichbar sei, die haushalterisch vorhandenen Personalres-
sourcen zu Uberschreiten. Darliber hinaus weist das Ministerium da-
rauf hin, dass aktuelle Personalveranderungen und schwankende
Schiilerzahlen durch zusatzliche personalwirtschaftliche MalRnahmen
bertcksichtigt werden kénnten.

Der LRH kann nicht nachvollziehen, dass der in den Haushaltspléanen
veranschlagte Personalbedarf zur Vermeidung von Plantberschreitun-
gen regelmafiig nicht ausgeschopft wurde. Das Kultusministerium ver-
flgt Uber ein umfassendes Personalmanagementsystem, durch das

entsprechende Planlberschreitungen verhindert werden konnten.
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40 Entfristungsrisiko eigenverantwortlich geschlossener Vertrage

Die von den berufsbildenden Schulen eigenverantwortlich ge-
schlossenen befristeten Arbeitsvertrage halten in relevantem

Umfang einer Befristungskontrolle nicht stand.

Das rechnerische Risiko des Landes aufgrund von rechtsunsi-
cheren befristeten Arbeitsvertragen belauft sich auf annahernd
56 Mio. € pro Jahr.

Allgemeines

Neben der Personalgewinnung aufgrund von zugewiesenen Einstel-
lungserméachtigungen kénnen die berufsbhildenden Schulen mit Mitteln
ihres Budgets befristetes Personal selbst einstellen.

Nach § 14 Abs.1 des Teilzeit- und Befristungsgesetzes (TzBfG)**! be-
darf der Abschluss eines befristeten Arbeitsvertrags eines sachlichen
Grundes. Das Gesetz regelt insbesondere, unter welchen Vorausset-
zungen eine Befristung zuldssig ist, wie oft ein befristeter Vertrag ver-
langert werden darf und fur welche Hochstdauer ein Arbeitsvertrag ma-
ximal befristet sein darf. Eine Ausnahme vom Erfordernis eines Befris-
tungsgrundes ergibt sich allerdings aus Absatz 2 der zitierten Rechts-
norm2; Hiernach ist die kalendermaRige Befristung eines Arbeitsver-
haltnisses auch ohne Vorliegen eines sachlichen Grundes bis zur

Dauer von zwei Jahren statthaft.353

Ist ein Arbeitsvertrag unter Verstol3 gegen die Vorschriften des TzBfG

befristet worden, ist die Befristung mit der Rechtsfolge unwirksam,

81 TzBfG vom 21.12.2000 (BGBI. | S. 1966), zuletzt gedndert durch Artikel 10
des Gesetzes vom 22.11.2019 (BGBI. | S. 1746). Die Befristung der Arbeits-
verhéltnisse des Landes basieren auf § 30 des Tarifvertrags fur den 6ffentli-
chen Dienst der Lander in Verbindung mit dem TzBfG.

82§14 Abs. 2 Satz 1 TzBfG.

353 Siehe auch Meinel/Heyn/Herms: TzBfG, Kommentar, § 14 Anm. 2.
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dass das Beschaftigungsverhaltnis auf unbestimmte Dauer fortbe-

steht.3**

Der LRH untersuchte den Abschluss befristeter Arbeitsvertrage an be-
rufsbildenden Schulen vor dem Hintergrund eines potenziellen Ent-
fristungsrisikos des Landes. Prifungszeitraum waren insbesondere
die Jahre 2016 bis 2018.

Vertragsgestaltungen

Im Rahmen der ihnen Ubertragenen eigenverantwortlichen Personal-
bewirtschaftung verantworten die Schulleiterinnen und Schulleiter die

Personalauswahl und -einstellung.

Der LRH sichtete an neun berufsbildenden Schulen®® insgesamt 661
im Prifungszeitraum befristete Arbeitsvertrage und Verlangerungsver-
trdge in 211 Personalakten. Die Vertrage enthielten 459 (69 %) Befris-
tungen mit Sachgrund und 202 (31 %) sachgrundlose Befristungen.

Befristete Arbeitsvertrage lassen den Schulleiterinnen und Schulleitern
eine weitgehende Flexibilitat bei der Deckung des Arbeitskraftebe-
darfs.

Nach den Erkenntnissen des LRH begriindeten die Schulen den Ab-
schluss befristeter Arbeitsverhaltnisse vorrangig mit unzureichender
Unterrichtsversorgung als voriibergehendem Bedarf**® oder Vertre-
tungserfordernissen®’ wegen Krankheit, Elternzeit oder Beurlaubung.
Die Schulleitungen vereinbarten deshalb in 459 Arbeitsvertrdgen meist

Befristungen zu Vertretungszwecken.

84 Vgl hierzu 88 16 f. TzBfG.

355 Dies entspricht knapp 7 % aller berufsbildenden Schulen in Niedersachsen.
36 Vgl. § 14 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 TzBfG.

357 Vqgl. § 14 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 TzBfG.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 311

Die abgeschlossenen befristeten Arbeitsvertrage halten in relevantem

Umfang einer Befristungskontrolle nicht stand.

In rd. 70 % der Befristungsfalle fehlten in den Personalakten Hinweise
zu den Hintergrinden, sodass die Grundlagen der Befristung unvoll-
standig blieben und weder aus den Vertragen noch den Personalakten
unzweifelhaft hervorgingen. Teilweise lie sich nur aufgrund verwal-
tungsinterner Unterlagen — beispielsweise aus den Mitteilungen an den
Personalrat, die Gleichstellungsbeauftragte oder das Landesamt fir

Besoldung und Versorgung — auf einen Befristungsgrund schliel3en.

In 23 Arbeitsvertragen fehlte die Befristungsbegriindung ganzlich. In
mehreren Féllen lagen einfache Schreiben von Beschéftigten ohne
weitere Erlauterungen in den Personalakten, die zum Teil gleichlau-

tend den eigenen Wunsch nach befristeter Einstellung erklarten.

Die vom LRH vorgefundenen, unzureichenden Dokumentationen des
Sachgrundes der Vertretung in den Personalakten sind aus arbeits-
rechtlicher Sicht problematisch, weil Befristungsbegrindungen nicht
pauschal, sondern unter Bezugnahme auf den zu vertretenden Be-
schéaftigten zu erstellen sind. Es droht insoweit eine ungunstige

Rechtsposition des Landes mit Kostenrisiko.

Vertragsverkettungen

Zahlreiche befristete Arbeitsvertrage aufeinander folgen zu lassen,
kann einen Rechtsmissbrauch darstellen. Anknipfungspunkt ist inso-
weit die gesetzliche Wertung in § 14 Abs. 2 Satz 1 TzBfG (zwei Jahre,
drei Verlangerungen). Indiz fUr eine rechtsmissbrauchliche Befristung
ist hiernach, wenn wiederholte Befristungsvereinbarungen zu einer

sehr langen Gesamtdauer der befristeten Arbeitsverhaltnisse oder zu
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einer aulRergewodhnlich hohen Anzahl aufeinanderfolgender Arbeits-

vertrage mit demselben Arbeitnehmer gefiihrt haben.3%8

Ausweislich der Aktensichtung durch den LRH lagen in 17 Fallen min-
destens sieben aufeinanderfolgende befristete Vertrage und Vertrags-
verlangerungen vor. Bei zwei Beschaftigten waren sogar 13 befristete
Vertrage und Verlangerungsvertrage in den Personalakten zu finden.
Dartber hinaus waren Vertragslaufzeiten nicht aufeinander abge-
stimmt, sodass ein Folgevertrag bereits vor Ende des vorausgehenden

begann.

Entfristungsrisiko

Im Prufungszeitraum strebten in 63 Fallen Beschéftigte aller berufsbil-
denden Schulen die Entfristung ihrer Arbeitsverhéltnisse an.

Darluber hinaus beurteilt der LRH insgesamt 494 der gesichteten Ver-
trage als rechtlich unsicher. Diese umfassen ein jahrliches Finanzvolu-
men von fast 3,8 Mio. €%° an den neun gepriften Schulen oder — tiber-
schlagig berechnet — fast 56 Mio. € an allen berufsbildenden Schulen

im Land.

Die Umsetzung der gesetzgeberischen Vorgaben und die Beachtung
der Rechtsprechung in diesem Bereich sind schwierig und komplex.
Die fur den Abschluss befristeter Vertrage verantwortlichen Verwal-
tungskrafte und Schulleitungen verfligen in der Regel nicht Uber die
erforderlichen Kenntnisse auf dem Gebiet des Arbeitsrechts. Auch da-

her regt der LRH an, im Geschéftsbereich des Kultusministeriums eine

358 Muller-Gloge in: Miller-Gloge/Preis/Schmidt, Erfurter Kommentar zum Ar-
beitsrecht, § 14, Rn. 10 b.

3% Berechnung: 5.078.401 € jahrliche Personalkosten fir befristete Vertrage in
neun besuchten Schulen + 661 befristete Vertrdge x 494 unsichere Vertrage
= 3.795.356 €.
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Interne Revision auf der Grundlage der ,Empfehlungen fir Interne Re-
visionen in der niedersachsischen Verwaltung® mit dem Ziel der Pri-

fung und Unterstitzung der Schulen einzurichten.36°

Der LRH begrufdt, dass das Kultusministerium neben personalrechtli-
chen Schulungen auch die Dokumentation befristeter Vertrage im Per-
sonalmanagementverfahren als erste Schritte eingeleitet hat, um die
rechtlich ordnungsgeméRe Handhabung des TzBfG durch die berufs-

bildenden Schulen kinftig zu verbessern.

360 Siehe Fn. 334.
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41 Hochschulzugang nicht einheitlich geregelt

Das Kultusministerium lasst zentrale Aspekte der Abschlusspri-
fungen an Fachoberschulen bislang ungeregelt. Kein anderes
Land auler Niedersachsen verzichtet auf Vorgaben zur Leis-

tungsbewertung.

Die an den einzelnen Schulen erworbenen Abschliisse sind des-

halb derzeit nur mit erheblichen Einschrankungen vergleichbar.

Allgemeines

In Niedersachsen fuhren von 132 offentlichen berufsbildenden Schu-
len 118 eine Fachoberschule. Im Schuljahr 2019/20 besuchten 15.891
Schilerinnen und Schiler diese Schulform, im Sommer 2019 erlang-
ten 7.310 Schulerinnen und Schiler die Fachhochschulreife.®®! Die
Fachoberschule wird in verschiedenen Fachrichtungen®®? angeboten
und dauert in der Regel zwei Jahre.

Erwerb des Fachoberschulabschlusses

Der Bildungsgang schliel3t mit einer dezentralen schriftlichen Priifung
in den Fachern Deutsch, Englisch, Mathematik und dem jeweiligen be-
rufsbezogenen Lernbereich ab. Die Ergebnisse der vorgenannten Prii-
fung sowie die im Unterricht erbrachten Leistungen bilden die Grund-
lage fir die Notengebung im Abschlusszeugnis, durch das die Fach-

hochschulreife erworben wird.

361 Kultusministerium (Hrsg.), Die niedersachsischen berufsbildenden Schulen in
Zahlen. Stand: Schuljahr 2019/20, Tabelle 1.2 und Tabelle 4.3.2.

%2 Siehe § 1 der Anlage 5 zu § 33 Verordnung iber berufsbhildende Schulen
(BbS-VO). Dort werden die Fachrichtungen Wirtschaft und Verwaltung, Tech-
nik, Gesundheit und Soziales, Gestaltung, Erndhrung und Hauswirtschaft so-
wie Agrarwirtschaft, Bio- und Umwelttechnologie aufgefiihrt. Des Weiteren
werden einige der Fachrichtungen noch in unterschiedliche Schwerpunkte un-
terteilt.
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Im Rahmen seiner Prifung des berufsbildenden Schulwesens stellte
der LRH fest, dass die Schulen bei der Bewertung der Leistungspara-
meter unterschiedlich verfuhren. Er ging deshalb folgenden Fragen

nach:

o Mit wieviel Prozent der Leistung ist die Prufung bestanden?

o Welches ,Notensystem® wird in den Fachoberschulen einge-

setzt?

o Wie wird die Zeugnisnote nach der Abschlussprifung berech-

net?

o Wie werden Rechtschreibfehler bei der Bewertung berticksich-
tigt?

Im Folgenden sind die Antworten sdmtlicher 118 Fachoberschulen Nie-

dersachsens ausgewertet.

Gewichtung der Abschlussprifung in der Zeugnisnote

Nach den Erkenntnissen des LRH berlicksichtigten die Schulen im Ab-
schlusszeugnis die Ergebnisse der schriftlichen Fachoberschulprifung
und die in den einzelnen Fachern erzielten Vornoten unterschiedlich.
An den meisten Schulen hatte die Vornote den gré3eren Anteil. Die
Gewichtung der Vornote variierte hiernach zwischen 75 % und 50 %:
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Vornote 50 %
Priifung 50 % I 9
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Abbildung 22: Ubersicht tiber die Gewichtung von Vornote und Priifungs-
ergebnis nach Schulen

Das Erhebungsergebnis verdeutlicht die erheblichen Abweichungen
bei der Gewichtung der Vornoten und des Ergebnisses der Abschluss-
prufung. Diese unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen kénnen im
Einzelfall fir die Entscheidung Uber den Erwerb oder Nicht-Erwerb der

Fachhochschulreife mafRgeblich sein.

Umgang mit VerstoRen gegen die sprachliche Richtigkeit

Die interviewten Lehrkrafte der Schulen berichteten, dass die Einhal-
tung der Rechtschreibregeln fir die Schilerinnen und Schiler zuneh-
mend eine Herausforderung darstelle. Dementsprechend hauften sich
in den Prifungsarbeiten die Fehler. Damit stellt sich die Frage, wie an
den Fachoberschulen entsprechende VerstdRe gegen die sprachliche
Richtigkeit in der Beurteilung gewertet wurden. Fir das Abitur beste-
hen insoweit eindeutige Vorgaben®?2: Nach der Abitur-Verordnung sind
bei im Durchschnitt finf Fehlern pro Seite ein Punkt (ein Drittel einer

Note) und fiir sieben Fehler pro Seite zwei Punkte von der Bewertung

863 Abschnitt 9.11 der Erganzenden Bestimmungen zur Verordnung Uber die Ab-
schlisse in der gymnasialen Oberstufe, im Beruflichen Gymnasium, im
Abendgymnasium und im Kolleg (EB-AVO-GOBAK) vom 19.05.2005 (SVBI.
S. 352), zuletzt gedndert durch Artikel 5 der Verordnung vom 23.09.2020
(Nds. GVBI. S. 332).
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der Klausur abzuziehen. Diese Bestimmungen gelten auch fur die Abi-
turprifung am Beruflichen Gymnasium. Fir die Fachoberschule gibt es

dagegen keine vergleichbaren Vorschriften.

Die gepruften Schulen behandelten Verstéf3e gegen die sprachliche
Richtigkeit bei Abschlussprifungen unterschiedlich. Die Einzelheiten

ergeben sich aus der nachstehenden Ubersicht:

6.000 5.779
m Schilerinnen und
5.000 Schiuler
4000 831 3599
3.000 2.570
2.000
1.000
112
0 —
Wie im Eigenes Nicht Kein K. A.

Abitur Konzept einheitl. Konzept
27 Schulen 22 Schulen 45 Schulen 22 Schulen 2 Schulen

Abbildung 23: Antworten auf die Frage nach einem Konzept fur den Umgan
mit VerstdlRen gegen die sprachliche Richtigkeit

Eine nennenswerte Zahl von 22 Schulen verfigte tber gar kein Kon-
zept. Es ist daher unklar, ob diese Schulen Verstdl3e gegen die sprach-
liche Richtigkeit bericksichtigten. Im Schuljahr 2019/20 betraf dies
2.570 Schilerinnen und Schiler. Ebenso entwickelten 22 Schulen mit
3.599 Schilerinnen und Schilern individuelle Regelungen, nach de-
nen die sprachliche Richtigkeit einen bestimmten Anteil an der Ge-
samtbewertung hat: Dieser lag in der Regel bei 10 % und in Einzelfal-
len bei bis zu 25 %. Diese Schulen werteten oftmals auch das Fehlen
von Verstol3en positiv. Dies bedeutet: Gute Rechtschreibung verbes-

sert die Abschlussnote.

Nach Auffassung des LRH stellt die heterogene Bewertungspraxis der
Schulen in diesem Bereich ebenfalls die Vergleichbarkeit der Ab-

schlisse infrage.

g
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Schwellenwert fur das Bestehen einer Prifungsleistung und Beno-

tungssystem

Nach den Erkenntnissen des LRH fehlen lberdies Vorgaben des Kul-
tusministeriums dartber, wie viel Prozent einer Prufungsleistung fir
ein Bestehen notwendig sind. Deshalb legten einige Schulen diese

Grenze bei 50 % fest, andere hingegen bei 40 %.

Daruber hinaus war die Notenskala uneinheitlich. Einige Schulen ver-
wendeten Noten von 1 bis 6 (sehr gut bis ungenltigend), andere griffen
auf das System der gymnasialen Oberstufe (0 bis 15 Punkte) zuriick
oder gaben die Noten in Prozenten an.

Empfehlungen des LRH

Niedersachsen ist das einzige Bundesland, das auf Regelungen zur
Leistungsbewertung an Fachoberschulen bisher verzichtet hat. Die
Feststellungen des LRH belegen, dass hierdurch die Vergleichbarkeit
der Fachoberschulabschliisse nicht sichergestellt ist. Er empfiehlt
nachdricklich, die Gewichtung der Abschlusspriifung in der Zeugnis-
note, die Berucksichtigung von Verstt3en gegen die sprachliche Rich-
tigkeit bei der Benotung, den Schwellenwert flir das Bestehen einer

Prifungsleistung sowie die Notenskala zu vereinheitlichen.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 319

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium kindigte folgende Neuerungen an:

o Die Bewertung der Leistungsnachweise und der schulischen
Prifungen soll zukinftig ausschlieBlich nach dem KMK-Punkte-
schlissel in Form von Notenpunkten analog dem Beruflichen

Gymnasium bewertet werden.

o Im Rahmen von schulischen Prifungen erbrachte Leistungs-
nachweise flieRen, unter einheitlicher Beriicksichtigung der
sprachlichen Richtigkeit, zu 30 % in die gewichtete Note des
Zeugnisses ein. Der Schwellenwert fur das Bestehen einer Pri-
fung wird landesweit einheitlich definiert.

Der LRH begrifit, dass das Kultusministerium erste Schritte eingeleitet
hat, um die Vergleichbarkeit des Erwerbs der Abschlisse an Fach-

oberschulen zu verbessern.
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Weitere Themen

42 FOrderung einer privaten Naturschutzorganisation in der Lune-
burger Heide

Fur die Umsetzung von Natura 2000 fehlte eine landesweite stra-
tegische Gesamtplanung, bei der die Ziele und Mal3Bhahmen den
unterschiedlichen Finanzierungsquellen unter wirtschaftlichen
Gesichtspunkten klar zugeordnet werden, sowie eine Uibergeord-
nete Koordinierung, z. B. in der Lineburger Heide bei der Ein-

bindung einer Naturschutzorganisation.

Bei den Erfolgskontrollen bei der Vor-Ort-Betreuung im Natur-
schutzgebiet Lineburger Heide fehlte ein ausreichender Beurtei-
lungsmalfistab, anhand dessen die Erfolge der Malinahmen

nachvollziehbar gemessen werden koénnen.

Sachverhalt

Das Land Niedersachsen fordert die Arbeit einer privaten Naturschutz-
organisation im Naturschutzgebiet Luneburger Heide.

Das Ministerium fur Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz fiihrte
mit Runderlass vom 21.06.2017 die Richtlinie zur Férderung von Maf3-
nahmen des Natur- und Artenschutzes und der Landschaftspflege
(RL NAL)%** ein. Es grenzte die originaren Aufgaben der unteren Na-
turschutzbehdrden und des Niedersachsischen Landesbetriebs fur
Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz (NLWKN) von der Gebiets-
betreuung durch Dritte, wie die private Naturschutzorganisation ab, in-
dem es Grundsatze fur die Vor-Ort-Betreuung von Schutzgebieten in
Niedersachsen entwickelte. Ferner definierte es einen Aufgabenkata-

log fur die Vor-Ort-Betreuung durch Naturschutzorganisationen.

%4 Nds. MBI. S. 831.
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Gemal 8§ 15 Abs. 3 Niedersachsisches Ausfiihrungsgesetz zum Bun-
desnaturschutzgesetz tragt das Land die Kosten fur Pflege-, Entwick-
lungs- und WiederherstellungsmalRnahmen fir Naturschutzgebiete
und fur Natura 2000-Gebiete. Das Naturschutzgebiet Lineburger
Heide zahlt zu den Natura 2000-Gebieten, ein zusammenhangendes
Netz von Schutzgebieten innerhalb der Europdischen Union, und
schliel3t Gebiete der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie und der Vogel-

schutzrichtlinie ein.

Fur die Umsetzung von Natura 2000 sind eine Vielzahl von Férder-
moglichkeiten durch das Umweltministerium geschaffen worden,3¢ die
zu einem Nebeneinander unterschiedlicher Férderungen in demselben
Gebiet mit dem identischen Zweck der Pflege, Entwicklung und Erhal-
tung des Naturschutzgebiets fiihrten. In den Jahren 2018 bis 2021 er-
hielt die Naturschutzorganisation jahrlich durchschnittlich Zuwendun-
gen in Hohe von 1,5 Mio. € von unterschiedlichen Bewilligungsstellen
aus den Geschaftsbereichen des Umweltministeriums und des Minis-
teriums fur Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz.

Die Prufung durch den LRH ergab, dass Férdergegenstande und Ge-
bietskulissen nicht ausreichend klar voneinander abgegrenzt waren.
Zuwendungsempfangerinnen und -empfanger — wie sich anhand des
Beispiels der Naturschutzorganisation zeigt — waren haufig identisch.
In der Folge konnten gleichartige Mal3inahmen (ber unterschiedliche
Finanzierungsinstrumente realisiert werden. Die Férderrichtlinien wur-
den den Anforderungen an Transparenz und Abgrenzung insgesamt

nicht gerecht. Es fehlte eine landesweite strategische Gesamtplanung.

%65 Insbesondere veranschlagt im Kapitel 15 20.
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Diese ist umso mehr erforderlich, nachdem MaRnahmen des Natur-
schutzes in den Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesse-
rung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes“*®® aufgenommen wur-

den, die sich inhaltlich mit Landesfordermaf3inahmen tiberschneiden.

Das Umweltministerium wies darauf hin, dass derzeit in Niedersachsen
eine Finanzierungsgrundlage, die eine Finanzierung aller erforderli-
chen MalRhahmen zur Erhaltung und Entwicklung von Heiden und Ma-
gerrasen und anderen Lebensrdumen in der Lineburger Heide inkl.
eines Pflegemanagements ,aus einer Hand“ ermdgliche, nicht be-
stehe. Auch seiner Einschatzung nach ist eine Steuerung der verschie-
denen FordermalRnahmen fir die Pflege und Entwicklung dieser Le-
bensrdume unabdingbar.

Das Umweltministerium habe demnach Potenziale fir eine Verbesse-
rung der Ubergeordneten Koordination auch der genannten Forder-
mafinahmen erkannt und zwischenzeitlich die Aufgaben der EU- und
der Landesnaturschutzférderung in einem Referat zusammengefihrt.
Durch diese Aufgabenbiindelung sei die Voraussetzung geschaffen,
dass zuklnftig im Umweltministerium eine umfassende und gesamt-
hafte Betrachtung der Férderungen — u. a. in der Liineburger Heide —
erfolge und eine steuernde Abstimmung zwischen den verschiedenen
Forderungen bzw. Malinahmen unter strategischen Gesichtspunkten
und Ubergeordneten Zielsetzungen effektiver vorgenommen werden

kdnne.

366 Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kustenschutzes fir den Zeitraum 2020 bis 2023 aufgrund des Be-
schlusses des Planungsausschusses fir Agrarstruktur und Kiistenschutz vom
12.12.2019 in Ausfiuihrung des Gesetzes Uber die Gemeinschaftsaufgabe
.verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes* (GAK-Gesetz —
GAKG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 21.07.1988 (BGBI. |
S. 1055), zuletzt durch Gesetz vom 11.10.2016 (BGBI. | S. 2231) geé&ndert.
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Managementplanung

In Niedersachsen sind fur die Sicherung und das Management der Na-
tura 2000-Gebiete grundsatzlich die unteren Naturschutzbehdérden zu-
standig. In einer Kooperationsvereinbarung stimmen sie die erforderli-
chen MalBhahmen mit der Naturschutzorganisation, die die Vor-Ort-

Betreuung Gbernehmen soll, ab.

Das Umweltministerium verweist insoweit auf den Pflege- und Entwick-
lungsplan fur das Naturschutzgebiet Lineburger Heide. Die Natur-
schutzorganisation erstelle jahrlich eine gesamthafte Pflegeplanung
mit MaflRnahmen aus den verschiedenen Férderungen und stimme

diese mit den unteren Naturschutzbehdrden ab.

Bisher gibt es allerdings keinen Managementplan, der diese Mal3nah-
men Uber die Pflegeplanung hinaus konkretisiert. Zukiinftig soll dieser
jedoch auch nach Auffassung des Umweltministeriums fir die Natura
2000-Gebiete in der Luneburger Heide eine mafigebliche Grundlage
fur die fachliche Steuerung der MaRnahmen darstellen. Seine Fertig-
stellung mit definierten und messbaren Erhaltungszielen und entspre-

chenden MaRRnahmen soll im Jahr 2022 erfolgen.

Finanzierung und Erfolgskontrollen

Die Gesamtkoordination der naturschutzfachlichen Férdermdéglichkei-
ten obliegt nach Einschatzung des LRH dem Umweltministerium im
Rahmen der Fachaufsicht unter Beriicksichtigung der fachlichen Vor-
gaben des NLWKN. Diese sind von den unteren Naturschutzbehérden,
ggf. unter Einbindung Dritter, wie der Naturschutzorganisation, umzu-

setzen.

Das Umweltministerium teilte mit, dass eine umfassende und gesamt-
hafte Betrachtung der Finanzierungsquellen erfolgen werde. In diesem

Rahmen kénne dann eine mit dem Ziel der Effizienzsteigerung vorge-
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nommene steuernde Abstimmung zwischen diesen Finanzierungs-
guellen erfolgen, bei der auch strategische Gesichtspunkte und tber-

geordnete Zielsetzungen berticksichtigt werden sollen.

Uber die seit den 90er-Jahren laufenden Forderungen der Natur-
schutzorganisation fanden bislang keine systematischen Erfolgskon-
trollen in dokumentierter Form statt. Deshalb mussten solche die Um-
setzung flankieren und in die kinftige Steuerung einflieBen. Nur so
l&sst sich die Wirksamkeit der FordermalRnahmen beurteilen und die

Einhaltung der (EU-)rechtlichen Vorgaben gebietsbezogen messen.

Das Umweltministerium fiihrte aus, dass der genannte Pflegeplan bis
heute die maRgebliche Beurteilungs- und Handlungsgrundlage sowohl
fur die Naturschutzverwaltungen als auch fir die im Naturschutzgebiet
Lineburger Heide als Teil des Natura 2000-Gebiets operativ tatige Na-
turschutzorganisation darstelle. Dabei sind nach Angaben des Minis-
teriums ,eine Reihe von Anforderungen bisher nicht berticksichtigt, die
sich aufgrund von EU-Anforderungen (Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie)
ergeben®. Nunmehr stiinden Planung und Management zur Umset-
zung von Natura 2000 im Vordergrund. Bis Juni 2021 sei ferner mit
einer Festlegung der notwendigen ErhaltungsmalRnahmen zu rechnen,
die bei der Durchfiihrung von MaRnahmen besondere Prioritat genie-

Ren.

Aufgrund einer fehlenden Differenzierung zwischen notwendigen Er-
haltungs- und EntwicklungsmafRhahmen ist nach Auffassung des LRH
weiterhin nicht ersichtlich, inwiefern die unteren Naturschutzbehorden
bei gemeinsamer Steuerung mit dem Umweltministerium und dem
NLWKN die Einhaltung der EU-Vorgaben hinreichend sicherstellen.

Das Umweltministerium merkte in Bezug auf das Fehlen von Erfolgs-
kontrollen an, dass uber grundlegende Erfolgskontrollen und Bewer-
tungen von gebietsbezogenen Erhaltungszustanden (Erhaltungs-
grade) der Erfolg des Gesamtkomplexes der HeidepflegemalRhahmen

mehrfach hinreichend belegt sei. Als Basis dienten unabhangige Da-
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tenerhebungen und Wirkungskontrollen durch den NLWKN. In Einzel-
fallen erfolgten Erfolgskontrollen auch durch einen von der Natur-
schutzorganisation beauftragten externen Gutachter. Dass die Natur-
schutzorganisation durch eigene, maRnahmenbezogene Erfassungen
fortlaufend eine eigenstandige Bewertung der Durchfihrung ihrer Mal3-
nahmen vornehme, sei eine wichtige Grundlage fir den Erfolg. Hier-
durch werde gewabhrleistet, dass die MalRhahmenplanung und -durch-

fihrung im Detail bei Bedarf zeithah angepasst werden kénne.

Das Umweltministerium merkte weiter an, dass im Zuge der Vor-Ort-
Betreuung von Schutzgebieten die Erhaltungszustande der jeweiligen
Fauna-Flora-Habitat-Lebensraumtypen und die vorgenannten Infor-
mationen als Beurteilungsmaf3stdbe herangezogen wirden, um auf
dieser Grundlage die Wirksamkeit der durchgefiihrten Malinahmen be-
urteilen zu konnen. Fir die im Rahmen des Europaischen Landwirt-
schaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) gefor-
derten MalRnahmen fanden zudem die spezifischen Erfolgskontrollen
des ELER Anwendung. Somit seien ausreichende Beurteilungsmal3-
stabe gegeben, anhand derer die Erfolge der Malinahmen nachvoll-

ziehbar bemessen werden kdnnten.

Systematische und in regelmafiger Zeitabfolge durchgefiihrte Erfolgs-
kontrollen waren fur den LRH im Rahmen seiner Prifung nicht erkenn-
bar. Nach Auffassung des LRH ist nicht allein auf die Entwicklungen
der Erhaltungszustéande und der von der EU eingeforderten Uberprii-
fung abzustellen. Einen solchen Erfolg den mit Landemitteln geférder-
ten Mallnahmen zuzurechnen, geht nach Auffassung des LRH fehl.
Der Mehrwert, der sich aus dem Einsatz von Landesmitteln ergibt, ist
damit noch nicht belegt. Ziele sollten malRnahmenbezogen soweit kon-
kretisiert und operationalisiert werden, dass die Geeignetheit und der
Grad der Zielerreichung der geférderten MalRhahmen beurteilt werden
kénnen. Nach Einschatzung des LRH fehlt jedoch gerade ein solcher

Beurteilungsmaf3stab.
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43  Projekt Aaltaxi

Um die Abwanderungsrate der Aale aus dem Flie3system der
Weser kurzfristig zu steigern, beauftragte das Ministerium fir
Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz die Durch-
fihrung des Projekts Aaltaxi. Die tatsachlichen Hemmnisse, die
die Aalabwanderung erschweren, wurden dadurch jedoch nicht

beseitigt.

Das Ministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz und das Ministerium fur Umwelt, Energie, Bauen und Kili-
maschutz verfolgten die Vorgaben der EU-Aalverordnung bzw.
die dem Land obliegende Umsetzung der Wasserrahmenrichtli-
nie nicht konsequent und zeitnah. Die Koordination und Abstim-

mung beider Ministerien war hier nicht ausreichend.

Von der Quelle bis zur Mindung: Ursprung und Verlauf des Projekts
Aaltaxi

Unter dem Projektnamen Aaltaxi werden aus dem Fliel3system der
Weser Blankaale gefangen, mit Lastkraftwagen zur Nordsee transpor-
tiert und dort ausgesetzt. Von dort kdnnen die Aale den Weg zum

Laichort in der Sargassosee antreten.

Ausgangspunkt ist die von der Europaischen Union durch die EU-Aal-
verordnung geforderte Abwanderungsrate von mindestens 40 % an
Blankaalen ins Meer.*®” Sie wird in der Weser nicht erreicht. Im Jahr
2018 lag die Rate bei gerade einmal 18 %. Der 3. Umsetzungsbericht

zur EU-Aalverordnung aus dem Jahr 2018 halt fest, dass fir die Aale

%7  Zu den Einzelheiten wird auf Artikel 2 Abs.4 der Verordnung (EG)
Nr. 1100/2007 des Rates vom 18.09.2007 mit MaRnahmen zur Wiederaufful-
lung des Bestands des Européischen Aals (ABI. L 248/17 vom 22.09.2007)
verwiesen.
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in der Weser eine nur eingeschrankte Durchgéangigkeit des Flie3sys-
tems vorliegt.3®® Mdgliche Ursachen der zu geringen Aalabwanderung
sind der Betrieb von Wasserkraftanlagen, die Erwerbs- und Freizeitfi-

scherei oder Fressfeinde, wie Kormorane.

Werden die Raten der nationalen Aalbewirtschaftungsplane in Bezug
auf die Hohe der fischereilichen Sterblichkeit und der Blankaalabwan-
derung nicht erreicht, sind so frith wie mdglich zusatzliche Bewirtschaf-
tungsmafRhahmen einzuleiten. Neben einem dreimonatigen lokalen
Fangverbot und Aalbesatz zur Wiederauffullung des Bestands wurde
als weitere Malinahme vom Land im Jahr 2016 das Projekt Aaltaxi ini-
tiiert und unter der Federfiihrung des Niedersachsischen Landesamtes
fur Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (LAVES) ausge-

fuhrt, um kurzfristig die Aalabwanderungsrate zu verbessern.

Ziel der Prufung des LRH war es, die Notwendigkeit und die ordnungs-
gemaéalRe Mittelverwendung des Projektes Aaltaxi zu untersuchen.

Projektkosten Aaltaxi

Bis Ende 2019 entstanden fir das Projekt Aaltaxi Kosten in H6he von

225.000 €, die sich wie folgt aufgliedern lassen:

Kosten 2017 2018 2019 Gesamt

€ € € €
Fang und Transport 48.414 78.021 108.219 234.654
Sachmittel (z. B. Netze) 43.013 26.502 1.650 71.165
Administration 1.047 1.571 818 3.436
Gesamtkosten 92.474 106.094 110.687 309.255
Landesmittel 75.000 75.000 75.000 225.000
Forderquote (in %) 81,1 70,7 67,8

Tabelle 24: Kosten fir das Projekt Aaltaxi in den Jahren 2017, 2018
und 2019

%68 Institut fir Binnenfischerei e. V., Umsetzungsbericht 2018 zu den Aalbewirt-
schaftungsplanen der deutschen Lander 2008, Potsdam 2018, S. 19, 26 und
62.
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Neben den unmittelbaren Kosten stellte das Land 2017 weitere
40.000 € fir eine wissenschaftliche Begleituntersuchung durch ein
Institut bereit. Es sollte die Unbedenklichkeit der gewahlten Fangme-
thode untersucht werden. Am Ende der Prifung des LRH befand sich
der Abschlussbericht zu dieser Untersuchung noch in der redaktionel-

len Endbearbeitung.

RessortUbergreifende Abstimmung erforderlich

Die Sicherung der Durchgangigkeit des FlieRsystems Weser und inso-
fern die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie®®® durch das Ministe-
rium fur Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz steht bis heute
aus.®® GemaR der vorgefundenen Dokumentation ist vor dem Beginn
des Projekts Aaltaxi nicht ressortiibergreifend der Stand der Betriebs-
erlaubnisse der Wasserkraftanlagenbetreiber unter Beriicksichtigung
der aktuellen européischen Rechtsprechung einer Revision unterzo-
gen worden. Entgegen der Planung wurde kein Rechtsgutachten zu
8 35 Wasserhaushaltsgesetz erstellt. Damit blieb ungekléart, ob durch
die Umsetzung maoglicher rechtlicher Verpflichtungen der Wasserkraft-
anlagenbetreiber bereits eine bessere Durchgéngigkeit der Weser zum

Schutz der Aalpopulation erreichbar gewesen ware.

Unzureichende Vertragsgestaltung

Das LAVES beauftragte den Landesfischereiverband mit der Projekt-
durchfuihrung. Der Werkvertrag hierzu vom 03.07.2017 in der Fassung
des Nachtragsvertrags vom 18.02.2019 definiert das vom Landes-

fischereiverband bis zum 30.04.2020 zu erstellende Werk wie folgt:

.,Mallnahmen zur Etablierung von Fang und Transport von
Blankaalen in Gebiete ohne wasserkraftbedingte Mortalitat im
Wesergebiet.*

%9  Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom
23.10.2000 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fir Malinahmen der Ge-
meinschaft im Bereich der Wasserpolitik (ABI. L 327 vom 22.12.2000, S. 1 ff.).

870 Siehe Fn. 368, S. 4, 25 und 62.
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Der Landesfischereiverband beauftragte wiederum Erwerbsfischerin-
nen und -fischer mit der Projektumsetzung, d. h. mit Fang und Durch-
fuhrung des Transports. Der nach dem Landeshaushaltsrecht einzu-
haltende Mal3stab fur eine sparsame Mittelverwendung war nach Auf-
fassung des LRH nicht ausreichend abgesichert. Es fehlte im Werkver-
trag eine Festlegung von Mindestmengen, die fir Fang und Transport
realistisch umsetzbar waren, um kurzfristig héhere Abwanderungsra-
ten zu erreichen. Verbindliche Vorgaben fur die Vertragsgestaltung des
Landesfischereiverbands bei der Beauftragung Dritter — hier den Er-
werbsfischerinnen und -fischern — fehlten ebenfalls und damit in Kon-

sequenz auch Vorgaben fir eine Erfolgskontrolle.

Infolge des komplexen Lebensraums und -zyklus des Aals sind wah-
rend der dreijahrigen Projektlaufzeit Effekte auf die Aalabwanderungs-
rate nicht valide belegbar. Gleichwohl sollten auch fur Projekte dieser
Art Ziele soweit konkretisiert und operationalisiert werden, dass die
Geeignetheit und der Grad der Zielerreichung — hier Erreichung einer
Aalabwanderungsrate von 40 % — beurteilt werden kénnen.

Dartiber hinaus sieht der LRH sehr kritisch, dass es hinsichtlich der fir
zwingend notwendig erklarten, vollumfanglich mit Landesmitteln finan-
zierten Sachmittel (siehe Tabelle 24) keine konkreten vertraglichen
Ausgestaltungen gibt. So bestehen keine dokumentierten Verpflichtun-
gen, die eine zweckfremde Nutzung ausschlieRen. Problematisch er-
scheint insbesondere, dass den beteiligten Berufsfischern angesichts
eines begrenzten Projektzeitraums das dauerhafte Eigentum an den

Sachmitteln verschafft wurde.

Wiirdigung

Der LRH steht bis zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie einer
Verlangerung und womdglich langfristigen Verstetigung des Projekts
Aaltaxi kritisch gegeniber, sofern hierfir weitere Landesmittel aufge-

wendet werden.
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Entscheidend ist, dass die Landesmittel nicht originar fir den Aus-
gleich divergierender 6konomischer und 6kologischer Interessen auf-
zuwenden sind. Zunachst ware die Klarung und Durchsetzung rechtli-

cher Verpflichtungen herbeizufthren.

Stellungnahme des Ministeriums fir Ernédhrung, Landwirtschaft und

Verbraucherschutz

Das Ministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
wies in seiner Stellungnahme darauf hin, dass das Projekt Aaltaxi eine
Soforthilfe gewesen sei, um mdglichst umgehend Malinhahmen zum
Schutz der Aalpopulation zu ergreifen. Es sah ebenfalls die Notwen-
digkeit, mogliche bestehende rechtliche Verpflichtungen Anderer, wie
der Wasserkraftanlagenbetreiber, zur Verbesserung der Durchgangig-
keit des FlieRsystems Weser zu klaren. Das Landwirtschaftsministe-
rium wolle zeitnah eine Klarung mit dem zustandigen Ministerium fur

Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz herbeiftihren.
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44  Uberfihrung der Studienqualitatsmittel in die Grundfinanzierung
der Hochschulen

Studienqualitatsmittel sind nach den hochschulrechtlichen Rege-
lungen zweckgebunden zur Sicherung und Verbesserung der
Qualitat der Lehre und der Studienbedingungen zu verwenden.
Diese Zweckbestimmung beachteten die Hochschulen teilweise

nicht.

Um die Mittel gezielter, effektiver und ohne gréReren burokrati-
schen Aufwand einsetzen zu kénnen, empfiehlt der LRH, sie in

die Grundfinanzierung der Hochschulen zu tberfihren.

Allgemeines

Zum Wintersemester 2014/15 hob das Land die Studienbeitragspflicht
fur das Erststudium auf. Da die ersatzlose Abschaffung bei den Hoch-
schulen zu erheblichen Einnahmeausféllen gefiihrt hatte, fihrte das
Land zur Kompensation sogenannte Studienqualitatsmittel ein®’*, die
den Hochschulen seit dem Wintersemester 2014/15 als zweckgebun-
dene Landesmittel zusatzlich zu ihrer Grundfinanzierung gewahrt wer-

den.

Die Hohe der den einzelnen Hochschulen bewilligten Studienqualitats-
mittel richtet sich nach der Anzahl der Studierenden. Fir jede Studie-
rende und jeden Studierenden gewahrt das Land den Hochschulen
grundsatzlich einen Betrag von 500 € fiir jedes Semester.*’? In den
Jahren 2015 bis 2020 zahlte das Land jahrlich Studienqualitatsmittel
im Umfang zwischen 129 Mio. € und 140 Mio. € an die Hochschulen

aus.

871 Gesetz zur Verbesserung der Chancengleichheit durch Abschaffung und
Kompensation der Studienbeitrdage vom 11.12.2013 (Nds. GVBI. S. 287).

872 Abzuglich des landesdurchschnittlichen Anteils der in einem bestimmten Zeit-
raum angewandten Ausnahmen oder BilligkeitsmalBnahmen; vgl. § 14 a
Abs. 1 Satz 3 Niederséchsisches Hochschulgesetz (NHG). Der konkrete Aus-
zahlungsbetrag betragt 440,81 €.
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Nach den hochschulgesetzlichen Regelungen®” haben die Hochschu-
len die Studienqualitatsmittel zweckgebunden zur Sicherung und Ver-
besserung der Qualitat der Lehre und der Studienbedingungen einzu-
setzen.?®”* Vorrangig sollen sie zur Optimierung des Betreuungsverhalt-
nisses zwischen Studierenden und Lehrenden, fur zusatzliche Tutorien
sowie zur Verbesserung der Ausstattung der Bibliotheken und der
Lehr- und Laborraume verwendet werden. Uber die Verwendung ent-
scheiden die Prasidien der Hochschulen im Einvernehmen mit einer an
den Hochschulen einzurichtenden und zur Halfte mit Studierenden be-

setzten Studienqualitadtskommission.3”

Verwendung der Studienqualitatsmittel durch die Hochschulen

Obwohl die Studienqualitatsmittel nur fir Verbesserungen im vorge-
nannten Sinn eingesetzt werden durfen, finanzierten einige Hochschu-
len hiermit die Grundausstattung ihrer Bibliotheken und Verwaltungs-
einheiten. Zudem beschafften sie teilweise Ersatz fur bereits vorhan-
dene Ausstattungsgegensténde. Diese Praxis ist mit der gesetzlichen
Beschrankung des Mitteleinsatzes auf Ausstattungs- und Qualitatsver-

besserungen nicht in Einklang zu bringen.

Erhebliche Anteile der Studienqualitatsmittel verwandten die Hoch-
schulen fir die Vergltung von haufig unbefristet beschaftigtem Perso-
nal. Dabei finanzierten sie Stellen vollstandig aus Studienqualitatsmit-
teln, obwohl bei den Stelleninhabern wesentliche Zeitanteile fur die
persdnliche Qualifizierung vorgesehen waren und ihre Lehrverpflich-
tung erheblich reduziert war. Dies widerspricht ebenfalls der Zielset-
zung der Studienqualitatsmittel, wonach die Hochschulen diese vor-
rangig zur Optimierung des Betreuungsverhaltnisses zwischen Studie-
renden und Lehrenden einsetzen sollen. Insofern hatte bei diesen Stel-

len lediglich eine anteilige Finanzierung erfolgen durfen.

373 88 14 aund 14 b NHG.
374 8§ 14 b Abs. 1 Satz 1 NHG.
375 814 b Abs. 2 NHG.
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Einige Hochschulen setzten die Studienqualitatsmittel fur bauliche
Mafnahmen und fir die Bauunterhaltung ein. Die Hochschule Wil-
helmshaven/Oldenburg/Elsfleth nahm hierfiir sogar einen Vorwegab-
zug im Umfang von 20 % der zugewiesenen Mittel vor.2”® Das Ministe-
rium fir Wissenschaft und Kultur billigte in diesem Fall die Vorgehens-
weise, weil die Unterhaltung der Grundstiicke und der technischen An-
lagen ohne den Mitteleinsatz nicht méglich gewesen ware. Im Ubrigen
vertritt das Ministerium die Auffassung, dass die Studienqualitatsmittel
aufgrund des bestehenden Sanierungsbedarfs an den Hochschulen in
Zukunft wesentlich starker zur Finanzierung von Infrastrukturmafnah-

men genutzt werden sollten.3"”

Zusammenfassend gelangt der LRH zu der Feststellung, dass die
Hochschulen erhebliche Anteile der Studienqualitatsmittel fir unbefris-
tete Stellen und langfristige MalRnahmen verwendeten. Damit ist ihr
wesentlicher Anteil dauerhaft gebunden und steht fir Verwendungs-
entscheidungen der Studienqualitatskommission nicht mehr zur Verfi-
gung. Zudem setzten die Hochschulen einen Grol3teil der Mittel in je-

dem Semester fir identische MalRnahmen ein.

Bewertung durch den LRH

Wegen der Notwendigkeit, ihre Ausstattung und sonstige Infrastruktur
zu erhalten, tendieren die Hochschulen zunehmend dazu, auf die Stu-
dienqualitatsmittel auch jenseits der gesetzlich vorgesehenen Verwen-
dungszwecke zuzugreifen. Auch wenn der LRH einen insoweit beste-
henden Mittelbedarf grundsatzlich anerkennt, halt er es flir wenig sach-
gerecht, dieser Problematik mit einer sukzessiven Uberdehnung des

Anwendungsbereichs der Studienqualitatsmittel zu begegnen.

876 1,5 % fir die Finanzierung der Personalkosten der zentralen Verwaltung und
18,5 % fur MaBnahmen zur Verbesserung der lehr- und lernbezogenen Infra-
struktur.

877 Nach Nr. 3.3 der Richtlinie des Ministeriums fur Wissenschaft und Kultur zur
Gewahrung von Studienqualitéatsmitteln kénnen die Hochschulen seit dem
01.03.2018 zugewiesene Studienqualitatsmittel im Umfang von 40 % je Se-
mester fir Malnahmen zur Verbesserung der lehr- und lernbezogenen Infra-
struktur nutzen. Eine Aufnahme dieser Regelung in das NHG ist geplant.
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Ausweislich eines aktuellen Gutachtens der Landeshochschulkonfe-
renz Niedersachsen belauft sich der Sanierungs- und Modernisie-
rungsbedarf an allen Hochschulgebdauden auf ein Volumen von
rd. 3,1 Mrd. €.37® Unter diesen Umstanden erschlieRt sich dem LRH
nicht, warum zugunsten der Hochschulen umfangreiche Haushaltsmit-
tel von jahrlich bis zu 140 Mio. € im Wege der Statuierung eines ge-
setzlichen Anspruchs auf Studienqualitatsmittel gebunden werden, um
diese flr weitere Verbesserungen der Lehr- und Studienbedingungen
einzusetzen. Solange die Grundausstattung der Hochschulen und ins-
besondere die dringliche Aufgabe der Sanierung der bestehenden Inf-
rastruktur finanziell nicht gesichert ist, ist aus Sicht des LRH fiir eine
Weitergewédhrung der Studienqualitatsmittel in der bisherigen Form
kein Raum. Dies gilt umso mehr, als sich die Hochschulen derzeit mit
Kirzungen ihrer Grundfinanzierung durch globale Minderausgaben
konfrontiert sehen. Der LRH tritt daher dafir ein, dass das Land dem
Beispiel anderer Bundeslander®” folgt und die Studienqualitatsmittel in
die Grundfinanzierung der Hochschulen tberfiihrt.

Eine Beeintrachtigung der Hochschulinteressen ware durch diese
MaRnahme nicht zu befurchten. Insbesondere bliebe den Hochschulen
unbenommen, aus ihren nunmehr gestiegenen Grundhaushalten not-
wendige Bedarfe zu finanzieren, etwa das bislang aus Studienquali-
tatsmitteln vergltete Personal weiter zu beschaftigen und sonstige

Projekte fortzufthren.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium weist darauf hin, dass die Studienqualitatsmittel ledig-
lich vorrangig firr die im Hochschulgesetz genannten Zwecke zu ver-
wenden seien, was auch andere Verwendungen zulasse. Zudem diene
auch der Erhalt der vorhandenen Grundausstattung der Qualitatssi-

cherung der Lehr- und Studienbedingungen. Ausdricklich beflirwortet

878 Siehe auch Beitrag Nr. 13.

879 So Uberfuhrten z. B. Baden-Wirttemberg, Hamburg und das Saarland die
Kompensationsmittel fur die weggefallenen Studiengebuhren wieder weitest-
gehend in die Grundfinanzierung der Hochschulen.
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das Ministerium eine verstarkte Nutzung der Studienqualitatsmittel fur

unbefristetes Personal und bauliche Sanierungsmafinahmen.

Gegen die Empfehlung des LRH, die Studienqualitatsmittel in die
Grundfinanzierung zu Uberfihren, wendet sich das Ministerium mit
dem Hinweis, dass diese Mittel an die Stelle der Studienbeitrage ge-
treten seien. Ebenso wie bei den Studienbeitragen sei es auch bei den
Studienqualitatsmitteln Wille des Gesetzgebers gewesen, den Studie-

renden eine maf3gebliche Rolle bei deren Verwendung einzuraumen.

Erwiderung des LRH

Der LRH stimmt mit dem Ministerium darin Uberein, dass es sich bei
den im Hochschulgesetz dargelegten vorrangigen Verwendungsvorga-
ben um eine Soll-Vorschrift handelt. Rechtlich zulassig ist eine Abwei-
chung demzufolge lediglich in begrindeten Ausnahmeféllen. Diese
vermag der LRH jedoch bei der Verwendung von Studienqualitatsmit-
teln fur die Finanzierung der Grundausstattung von Organisationsein-
heiten und auch von Ersatzbeschaffungen, die lediglich der Aufrecht-
erhaltung des Forschungs- und Lehrbetriebs dienen, nicht zu erken-
nen. Zudem stitzt die vom Ministerium vorgebrachte Begriindung,
dass die Studienqualitatsmittel zum Erhalt der vorhandenen Grundaus-
stattung der Hochschulen erforderlich seien, die Anregung des LRH,

diese in die Grundfinanzierung der Hochschulen zu tberfthren.

Fur die vom Ministerium fur erforderlich erachtete Mitbestimmung
durch die Studierenden ist die hochschulrechtliche Legitimation bereits
deshalb entfallen, weil es sich bei den Studienqualitdtsmitteln im Ge-
gensatz zu den frilheren Studienbeitragen nicht mehr um Beitrdge der
Studierenden, sondern um originare Landesmittel handelt. Auf die
Hochschulhaushalte diirfte sich eine entsprechende Anderung wegen
des damit verbundenen Wegfalls der zeitaufwandigen und damit kos-

tenintensiven Gremienbefassung sogar positiv auswirken.
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Insgesamt verstarkt das Vorbringen des Ministeriums den Eindruck
des LRH, dass es ungeachtet der teilweisen Verwendung der Studien-
qualitatsmittel fir die Aufrechterhaltung der Grundausstattung sowie
fur notwendige Sanierungsmafinahmen den gesetzlich statuierten An-
spruch der Hochschulen auf die Studienqualitatsmittel konservieren
will. An seiner Empfehlung, die Studienqualitatsmittel in die Grundfi-

nanzierung zu Uberfuhren, halt der LRH fest.
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45 Landesmusikakademie Wolfenbittel: Missklang statt Harmonie

Bau und Betrieb der Landesmusikakademie Wolfenbuttel waren
ohne erhebliche finanzielle Mittel des Landes nicht zu realisieren.
So finanzierte das Land allein den Neubau mit ca. 7,2 Mio. €.
Den jahrlichen Betrieb forderte es seit der Akademiegriindung im
Jahr 2009 mit insgesamt Gber 8 Mio. €.

Den Erwartungen, die das Land mit seinem finanziellen Engage-
ment verknUpfte, wurde die Landesmusikakademie Wolfenbuttel
jedoch nicht vollumféanglich gerecht. Ursachlich hierfir waren
verschiedene Griinde, die nicht nur im Verantwortungsbereich

der Akademie selbst lagen.

Allgemeines

Die Landesmusikakademie Wolfenbittel*®° fungiert als zentrale musi-
kalische Bildungsstéatte in Niedersachsen. Alleiniger Gesellschafter der
Akademie ist der Landesmusikrat Niedersachsen e.V.

Das Land unterstitzte den Landesmusikrat bereits vor Grindung der
Akademie als Dachorganisation und Interessenvertretung der nieder-
sachsischen Musikkultur. Es bezuschusst nunmehr beide Einrichtun-
gen im Rahmen institutioneller Férderungen mit insgesamt bis zu
1,3 Mio. € pro Jahr.®! Als tibergeordnetes Forderinstrument schloss
das Land mit dem Landesmusikrat zumeist dreijahrige Zielvereinba-
rungen, welche die von beiden Institutionen zu realisierenden Zwecke

und Mal3Bnahmen festlegten.

380 Die Landesmusikakademie ist ein Betriebsteil der ,Landesmusikakademie
und Musikland Niedersachsen gGmbH*.

%81 Die Gesamtférderung von 1,3 Mio. € im Jahr 2019 verteilte sich auf den Lan-
desmusikrat mit 598.000 € und auf die Landesmusikakademie mit 710.000 €.
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Gravierende Aufgabenveranderungen trotz entgegenstehender Ziel-

vereinbarungen

Der Landesmusikrat und das Land konzipierten die Akademie als zent-
rale Bildungsstatte fur Qualifizierungsmalinahmen der niederséchsi-
schen Laienmusikkultur sowie fur die Forderung begabter junger Mu-
sikerinnen und Musiker. Zu diesem Zweck fuhrte sie die zuvor beim
Landesmusikrat angesiedelten Landesjugendensembles wie etwa das
Niedersachsische Jugendsinfonieorchester sowie Projekte musikali-
scher Bildung und musikalischer Breitenkultur weiter. Sie tbernahm
das hierfir zustandige Personal. Als Fortbildungsstéatte stand sie mit
ihren Ra&umen und der technischen Ausstattung auch Vereinen, Schu-
len und weiteren Interessierten zur Verfugung. Beide Funktionen — Bil-
dungs- und Fortbildungsstatte — waren als Auftrag in den Zielvereinba-
rungen beschrieben.

Zum Jahr 2016 entschied der Landesmusikrat als Trager der Akade-
mie, diese Aufgabenverteilung zu andern und die gesamte Bildungsar-
beit (Landesjugendensembles und Projekte) samt Beschéftigten wie-
der zurlick in seine Zustandigkeit zu Uberfiihren. Die Akademie arbei-
tete daraufhin als Fortbildungseinrichtung mit Service- und Beleghaus

weiter.

Nach der zu dieser Zeit glltigen Zielvereinbarung konnte der Landes-
musikrat eigenstandig Uber die Zuordnung des Bildungspersonals ent-
scheiden. Allerdings sah die Zielvereinbarung ausdriicklich das ge-
meinsame Ziel einer inhaltlichen und wirtschaftlichen Zukunftssiche-
rung der Akademie vor: Land und Landesmusikrat wollten sich in ei-
nem gemeinsamen Prozess einvernehmlich auf Zielsetzungen zur
Weiterentwicklung dieser Einrichtung verstandigen. Zu einvernehmli-
chen Veranderungen kam es jedoch nicht mehr, da der Landesmusik-
rat das Land durch die vollzogene Aufgabenverlagerung vor vollendete

Tatsachen stellte.
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Der LRH moniert, dass der Landesmusikrat einseitig eine wesentliche
Voraussetzung fur die Errichtung und Forderung der Akademie veran-
derte und damit die Zielvereinbarung missachtete. Da das Land die
Zielvereinbarung als Grundlage seiner vertraglich-institutionellen For-
derung ansah, hatte es in diesem Fall zuwendungsrechtlich reagieren

und eine weitere Férderung zumindest hinterfragen mussen.

Unklare Zielvorstellungen

Mit der darauf folgenden Zielvereinbarung®®? setzte das Land durch,
dass die Akademie neben ihrer Tatigkeit als Service- und Beleghaus
wieder zu einer Bildungsstatte mit eigenem Programm ausgebaut
wurde. Dabei wurde lediglich die Funktion als Kompetenzzentrum und
Zukunftswerkstatt benannt, diese aber nicht ndher beschrieben oder
durch entsprechende MafRnahmen hinterlegt. Die Zielvereinbarung
sah auch eine Quote fur die Aufgabenverteilung von 70 % Service- und
Beleghaus und 30 % Kompetenzzentrum vor. Der Mal3stab, an dem
sich diese Quoten ausrichten sollten, wurde jedoch ebenfalls nicht ge-
regelt.

Die Akademie erarbeitete als Kompetenzzentrum in den letzten drei
Jahren zwar ein eigenes Bildungs- und Kulturprogramm. Sie hatte je-
doch zunachst einige Startschwierigkeiten zu bewaltigen und musste
ihren Betrieb im Jahr 2020 coronabedingt herunterfahren. Zudem folg-
ten die Kurs- und Tagungsangebote keinem umfassenden Programm-

konzept.

Der LRH begriu}t, dass die Zielvereinbarungen Ziele und MalRnhahmen
fir den Betrieb der Akademie enthielten. Diese kénnen jedoch keine
Wirksamkeit entfalten, wenn sie zu unbestimmt sind. Zukunftig sollte
beispielsweise geregelt werden, was das Kompetenzzentrum konkret
leisten soll. Als Rahmenvorgabe sieht der LRH ein Programmkonzept

als sinnvoll an. Messbare Ziele wie die oben genannten Quoten der

382 Laufzeit 2018 bis 2020.
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Aufgabenverteilung sollten sich schlieBlich nach einem festgelegten
Malstab richten.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur teilt die Einschatzung,
dass mit der nachsten Zielvereinbarung ein eindeutiger Férderzweck
beschrieben werden muss, damit die nétige Steuerung als Zuwen-
dungsgeber erfolgen kann. Ein dezidiertes Programmkonzept sieht es

als zielfiihrend an.

Finanzielle Risiken durch unklare Vertragssituation

Der fur die Akademie neu errichtete Gebaudekomplex in Wolfenbiittel
beinhaltet auch das Jugendgastehaus der Stadt. Diese Konstellation
bedingte eine besondere Zusammenarbeit aller Beteiligten bei Bau
und Betrieb der Akademie. Das Land blieb nach Fertigstellung Eigen-
tumer des auf die Akademie entfallenden Teils, die Stadt wurde Eigen-
timerin des Gastehauses. Das Land Ubertrug schlie3lich der Akade-
mie die Nutzungsrechte an seinem Gebaude.

Das Land und die Stadt legten ihre Kooperation fur die Baumaflnahme
und den Betrieb des Gebaudekomplexes in einem Projektrahmenver-
trag fest. Im Widerspruch zu diesem Vertrag blieben bis heute wichtige

Aspekte ungeklart:

o Zwar schlossen das Land als Eigentiimer und die Akademie als
Nutzungsberechtigte mit weiteren Beteiligten mehrere Vereinba-
rungen Uber die Verwaltung und Bewirtschaftung des Gebaudes
sowie die Kostenverteilung. Danach ware die Akademie fur die
Bauunterhaltung verantwortlich. Dennoch besteht zwischen dem
Land und ihr bis heute kein Konsens uber die fachliche Zustén-
digkeit fiir die Bauunterhaltung und deren Finanzierung. Die Ge-
schéftsfihrung schatzte die Bauunterhaltung wegen fehlender
Deckungsmittel als erhebliches Risiko fur die Betriebsfiihrung
ein. Immerhin musste die Akademie im Jahr 2018 fir diesen

Zweck unvorhergesehene Ausgaben von uber 30.000 € leisten.
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o In einem weiteren schuldrechtlichen Vertrag sollten die Stadt und
der Landesmusikrat die Belegung des Gastehauses durch Besu-
cher der Akademie sowie die Hohe der Entgelte regeln. Trotz
zehnjahriger Verhandlungen kam ein solcher Vertrag nicht zu-
stande, da sich die Parteien nicht auf die Berechnungsmodalita-
ten fur einen Defizitausgleich®? verstandigen konnten. In der
Konsequenz leistete die Akademie auf Anforderung der Stadt
bislang nur Abschlage auf die Betriebskosten. Das Land bewil-
ligte fur diesen Zweck — neben der institutionellen Férderung —
gesonderte Zuwendungen, die jedoch die Abschlage nicht in vol-
ler Hohe abdeckten. Daher wendete die Akademie seit dem Jahr
2010 Uber 150.000 € aus eigenen Mitteln flr den Defizitausgleich

auf.

Der LRH kritisiert, dass es in Gber zehn Jahren nach Inbetriebnahme
der Akademie nicht gelungen ist, die vorgenannten Vertrdge abzu-

schlie3en.

Das Ministerium beabsichtigt, die offenen Punkte noch in diesem Jahr
zu klaren. So will es die Bauunterhaltung an das Baumanagement der
Stadt vergeben und die hierfir erforderlichen Haushaltsmittel kalkulie-
ren. Hinsichtlich des Defizitausgleichs wollen die Beteiligten auf die
Spitzabrechnung der vergangenen Jahre verzichten und sich auf einen

jahrlichen Pauschalbetrag einigen.

Ungeklarte Finanzierungsfragen

Die Akademie hatte in den vergangenen Jahren regelmaRig Schwie-
rigkeiten, einen ausgeglichenen Wirtschaftsplan aufzustellen. Ursache

hierfir waren u. a. folgende Aspekte:

883 |m Rahmen der kostendeckenden Entgelte soll das jahrliche Defizit berlick-
sichtigt werden, das durch den Betrieb des stadtischen Jugendgastehauses
entsteht.
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o Der Aufbau eines eigenen Programms als Kompetenzzentrum

ohne ausreichende Gegenfinanzierung,

o die Zahlungen fir Bauunterhaltung,

o die Ausgaben fur den Defizitausgleich,

o die Inanspruchnahme von Raumen und technischer Ausstattung
der Akademie durch die Ensembles und Projekte des Landes-
musikrats ohne entsprechende Nutzungsentgelte sowie

o die Nutzung von Raumen und Biroausstattung durch das Perso-
nal des Landesmusikrats ohne Kostenerstattung.

Die angespannte finanzielle Situation bezeichnete der Geschaftsfihrer
der Akademie als ,strukturelles Defizit“. Allerdings konnte ein defizita-
rer Haushalt in den vergangenen Jahren jeweils noch abgewendet
werden. Dies gelang vor allem durch zusatzliche Férdermittel des Lan-
des, zuletzt in Hohe von 75.000 € im Jahr 2020. Eine entsprechend
dauerhafte Aufstockung der Forderung konnte im Landeshaushalt bis-

her nicht verstetigt werden.

Der LRH sieht insoweit dringenden Handlungsbedarf. Sofern ein struk-
turelles Defizit dauerhaft vorliegt und die Gesamtfinanzierung des Be-
triebs nicht gesichert ist, misste das Land seine Fdrderung aus zu-

wendungsrechtlichen Griinden einstellen.

Uberdies ist das Verhaltnis zwischen Landesmusikrat und Akademie
klarungsbedurftig. Dies gilt umso mehr, als die Zielvereinbarungen
— was ungewohnlich ist — nur einen Gesamtforderbetrag fur beide Ein-
richtungen ausweisen. Dessen konkrete Aufteilung sollen die Beteilig-
ten einvernehmlich regeln. Das Land Gbernahm dann jeweils die an-
gemeldeten Mittelbedarfe fur seine jahrlichen Zuwendungsbescheide.
Dabei war die Mittelaufteilung wesentlich durch den Landesmusikrat

bestimmt und insofern wenig einvernehmlich, als beide Einrichtungen
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durchaus unterschiedliche Interessen verfolgen. Auch der Wirtschafts-
prufer der Akademie empfahl, beide Haushalte zu entkoppeln, um ihr

ein eigenverantwortlicheres und flexibleres Agieren zu ermdglichen.

Der LRH schlief3t sich dieser Empfehlung nachdricklich an.

Das Ministerium beabsichtigt, die kiinftigen Zielvereinbarungen jeweils
getrennt mit den beiden Einrichtungen abzuschlieen und die Forder-
betrage gesondert festzulegen. Es teilt die Auffassung, dass die Ge-

samtfinanzierung der Akademie in Zukunft gesichert werden muss.

Unzuléngliche Steuerungsmaoglichkeiten

Als Eigentimer des Akademiegebdudes und mit einer Forderquote
durch Landesmittel von 95 % besitzt das Land ein gro3es Interesse an
dem erfolgreichen Betrieb der Akademie. Auch aus diesem Grund will
es darauf hinwirken, die vorgenannten Schwachstellen zu beheben.
Fraglich ist allerdings, ob dies fur eine nachhaltig erfolgreiche Arbeit
der Akademie ausreichen wird. In der derzeitigen Konstellation ist sie

mehreren Zielkonflikten ausgesetzt:

o Der Landesmusikrat reduzierte die Akademie im Jahr 2016 auf
die Funktion eines Service- und Beleghauses flir eigene Zwecke.
Alternative Nutzungen oder eigene Bildungsangebote wurden

demgegeniber als nachrangig angesehen.

o Das Land wiederum stellte héhere Anspriiche an ein eigenes
Fortbildungs-, Kultur- und Veranstaltungsprogramm der Akade-

mie.

o Als gemeinniitzige GmbH muss die Akademie aus steuerlichen,
aber auch aus wirtschaftlichen Griinden ihr eigenes Profil schar-
fen. Dabei muss sie insbesondere die Inhalte und Kosten ihrer
eigenen Programme, Belegungskapazitaten, Vermietungsoptio-
nen sowie die Mdglichkeiten der Einnahmegenerierung Uber

Gastbelegungen beriicksichtigen.
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Da das Land kein Gesellschafter der Akademie ist und nur tber einen
Sitz im Aufsichtsrat verfigt, kann es keinen unmittelbaren Einfluss auf
das operative Geschaft nehmen. Der LRH erwartet jedoch, dass das
Land seinen Einfluss als Hauptfinancier nutzt, um eine wirksame Uber-
geordnete Steuerung sowohl des Landesmusikrats als auch der Lan-
desmusikakademie sicherzustellen. Dazu stehen ihm vor allem die
Zielvereinbarungen und die Forderbescheide als Instrumente zur Ver-

figung.
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46 Landesengagement beim Staatsbad Pyrmont zurickfihren

Das Land tragt auch 22 Jahre nach der Grindung der ortlichen
Betriebsgesellschaft nahezu die alleinige Verantwortung fir das
Staatsbad Pyrmont. Die Ubertragung der kurértlichen Einrichtun-
gen und Veranstaltungen auf die Kommune gestaltet sich unver-

andert schwierig.

Das Land erhohte seine Ausgaben fir die eigentlich kommuna-
len Aufgaben Kultur und Freizeit in den vergangenen Jahren
deutlich. Bis zur Ubertragung der Angebote in den Bereichen
Kultur und Freizeit auf die Kommune sollten die Aufwendungen
des Landes, insbesondere fur den Veranstaltungsbereich, auf

das unabweisbare Mal reduziert werden.

Allgemeines

Das Land begriindet sein Engagement fir das Staatsbad Pyrmont mit
seiner historisch gewachsenen Verantwortung und der Lage Pyrmonts

in einem strukturschwachen Gebiet.38

Der Landtag forderte die Landesregierung im Jahr 2009 auf, Verhand-
lungen mit der Stadt Bad Pyrmont mit dem Ziel aufzunehmen, dass die
Stadt ein starkeres, auch finanzielles Engagement unter Beachtung ih-
rer finanziellen Leistungsfahigkeit fir das Staatsbad eingeht.®® Infol-
gedessen Ubernahm die Stadt ab dem Jahr 2010 weitere Aufgaben der
Betriebsgesellschaft im Volumen von rd. 140.000 € jahrlich. Ab dem
Jahr 2016 Ubernahm sie insbesondere weitere Materialkosten bei klei-
neren Reparaturen. Die Haushaltsmittel der Stadt fir kurértliche Zwe-
cke beliefen sich in den Jahren 2014 bis 2020 auf rd. 8,4 Mio. €. Die

Zuschisse des Landes fur laufende Zwecke und Investitionen betru-

384 Beteiligungsbericht 2019, S. 63.
385 Drs. 16/1764, Nr. 9.
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gen in den Jahren 2014 bis 2020 insgesamt rd. 73 Mio. €. Im Jahres-
bericht 2009 stellte der LRH flr die Jahre 1999 bis 2006 bereits einen

Zuschussbetrag von 50 Mio. € fest.38

Feststellungen des LRH

Das Land Ubernimmt weiterhin alle Aufgaben fir den Betrieb und Er-
halt der Kureinrichtungen wie Kurpark, Kurtheater, Konzerthaus, Wan-
delhalle, Verwaltungsgebdude mit Lesesaal, Kurmittelhaus und
Therme. Dariiber hinaus veranstaltet das Land Uber seine Betriebsge-

sellschaft das kulturelle Programm.

Die Kureinrichtungen stehen mit Ausnahme des Kurmittelhauses und
der Therme unter Denkmalschutz. Sie unterliegen damit der Regelung
des Niedersachsischen Denkmalschutzgesetzes (NDSchG).38"

. Kurmittelhaus und Therme

Derzeit saniert das Land das Kurmittelhaus; hierfur sind rd. 20
Mio. € veranschlagt. Auch bei der Therme wurde Sanierungsbe-
darf an den etwa Mitte der 70er-Jahre erbauten Massivbauteilen
und der Grindung festgestellt. Zudem konkurriert die Therme
teilweise mit dem Hallenbad der Stadt Pyrmont; beide verfligen

Uber einen Sauna- und Fitnessbereich.

. Kurpark, Kurtheater, Konzerthaus, Wandelhalle und Verwal-

tungsgebaude

Das Kurtheater ist derzeit wegen mangelnder Standfestigkeit
nicht und das Konzerthaus wegen fehlenden Brandschutzes nur
eingeschrankt nutzbar. Auch bei den Gbrigen denkmalgeschiitz-

ten Gebauden sind aufgrund ihres Alters in absehbarer Zeit Er-

886  Jahresbericht 2009, S. 30 ,Kommunalisierung des Niedersachsischen Staats-
bades Pyrmont*.
387 Vgl. z.B. 88 1 Satz 2 und 9 Abs. 1 Satz 1 NDSchG.
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neuerungen zu erwarten, die sich aufgrund des Denkmalschut-
zes und der GebaudegroRen aufwendig und kostspielig gestal-

ten kdnnen.

. Kultur und Freizeit

Voraussetzung fur die Anerkennung eines hochpradikatisierten
Kurortes sind neben kurortlichen Einrichtungen auch Kultur- und
Freizeitangebote. Diese umfassen Kurpark, Kurmusik und sons-
tige kulturelle Veranstaltungen. Die Jahresergebnisse in diesem
Bereich haben sich in den vergangenen Jahren nochmals deut-
lich verschlechtert. Die hier eingetretenen Verluste erhéhten sich
in den Jahren 2018 und 2019 auf 2,6 Mio. € und 2,7 Mio. €. Sie
beliefen sich damit auf fast 70 % der Gesamtverluste der Be-
triebsgesellschaft.

Wirdigung

Bereits im Jahresbericht 2009 wies der LRH darauf hin, dass das Be-
treiben eines Bades nicht Aufgabe des Landes sei und kein wichtiges
Landesinteresse flr die Beibehaltung der Beteiligung an der Betriebs-
gesellschaft des Staatsbades vorliege. Deshalb forderte der LRH, dass
das Land eine Ubertragung auf die Kommune anstreben sollte. Zumin-
dest sollte es priifen, inwieweit es sich aus dem Engagement fir das

Staatsbad zuriickziehen kann.388

Zwar konnte das Land die Kommune zu weiterem Engagement bewe-
gen. Dieses steht jedoch nach Auffassung des LRH nicht in einem an-
gemessenen Verhéltnis zum Mitteleinsatz des Landes. Es rechtfertigt
insbesondere nicht die Investitionen in das Kurmittelhaus und die Stei-

gerungen im Bereich Kultur und Freizeit.

Deshalb sollte das Land die kurdrtlichen Einrichtungen, wie z. B. Kur-

mittelhaus und Therme, zu angemessenen Bedingungen zeitnah an

388

Siehe Fn. 386.
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die Stadt Bad Pyrmont Ubergeben. Hierbei kénnten sich auch Syner-

gieeffekte ergeben.

Insbesondere sollte das Land sein Engagement in den Bereichen Kul-
tur und Freizeit auf die Stadt tUbertragen und bis dahin auf das Unab-
weisbare begrenzen. Hierflr kbnnte auch gepruft werden, inwieweit
sich durch Zusammenarbeit mit regionalen Organisationen und Ein-

richtungen Verluste reduzieren lassen.

Das Finanzministerium fihrte in seinen Stellungnahmen aus, dass es
sich fur die Prufung einer Reduzierung des Betatigungsumfangs im
Veranstaltungsbereich einsetze. Der Aufsichtsrat werde bei der Dis-
kussion dieses Themas im Jahr 2021 einen besonderen Schwerpunkt
setzen. Es wies zudem auf Gesprache mit der Kommune zur Ubertra-
gung des Konzerthauses und von Teilen des Veranstaltungsbereichs
hin. Jedoch erscheine die Kommunalisierung von Tatigkeiten des
Staatsbades aufgrund der geringen finanziellen Leistungsfahigkeit der

Kommune Pyrmont nur schwer umsetzbar.

Der LRH begruft, dass weitere Uberlegungen zur Zusammenarbeit
und Aufgabenverteilung mit der Stadt Pyrmont verfolgt werden. Bis zu
deren Umsetzung sollten die Aufwendungen des Landes, insbeson-
dere flr den Veranstaltungsbereich, auf das unabweisbare Malf3 redu-
ziert werden. Sowohl fir die angekiindigten als auch fir kiinftige stra-
tegische Entscheidungen bedarf es einer regelméaligen Analyse der
Entwicklung der Betriebsteile auf der Basis transparenter, belastbarer

und konsistenter Erfolgsmessung.
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a7

Landesgarantien und KapitalmaRnahmen im Zusammenhang mit

der Norddeutschen Landesbank

Die Komplexitat der zur Rekapitalisierung der Norddeutschen
Landesbank - Girozentrale - vorgenommenen Kapitalmafnah-
men erfordert eine transparente Darstellung Uber deren Entwick-
lung und Erfolge. Eine entsprechende Ubersicht sollte das Land

regelmafig an geeigneter Stelle 6ffentlich zuganglich machen.

Ausgangslage

Zur Rekapitalisierung der Norddeutschen Landesbank - Girozentrale -
(NORD/LB) erméachtigte das NORD/LB-Gesetz*° das Land zur Uber-
nahme von Garantien tber 6,8 Mrd. €. Weitere Burgschaften kann das
Land fur den Teil der Kapitalmal3nahmen tbernehmen, der tber die
Hannoversche Beteiligungsgesellschaft Niedersachsen mbH (HanBG)

vorgenommen wird.3%°

Die Garantien entfallen mit 1,7 Mrd. € auf die Refinanzierung der von
der Niedersachsen Invest GmbH (NIG) Gibernommenen Kapitalzufiih-
rung an die Bank, den Erwerb zweier Beteiligungsgesellschaften von
der Bank sowie Nebenkosten. Ein Betrag von 4,9 Mrd. € betrifft drei
Kreditportfolien der Bank, flr deren etwaige Verluste das Land eintre-
ten wird. Bis zu 0,2 Mrd. € wird das Land fir Gesundheitsbeihilfestei-
gerungen ausgleichen, falls die hierfur gebildete Vorsorge der Bank
nicht ausreicht. Dazu kommen die Blrgschaften fir die HanBG fur de-
ren Kapitalzufihrung von 0,2 Mrd. € Ende 2019 und weitere Kapitalzu-

fihrungen zur Reinvestition von Garantieentgelten des Landes.

389

390

Gesetz zum Zweck der nachhaltigen Ausrichtung der Norddeutschen Landes-
bank — Girozentrale — (NORD/LB-Gesetz) vom 16.12.2019 (Nds. GVBI. S.
405).

8§ 4 Abs. 1 Haushaltsgesetz 2021.
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Ohne die Garantien zugunsten der Kreditportfolien und den Erwerb
von Beteiligungsgesellschaften ware eine um ca. 800 Mio. € hohere

Kapitalzufihrung des Landes an die Bank notwendig geworden.

Die Garantien fur die Kreditportfolien vergutet die NORD/LB dem Land
mit einem Entgelt von ca. 350 Mio. €; der Betrag soll als Kapital in die
Bank reinvestiert werden. Die Garantieausfalle sowie sonstige mit den
Garantien verbundenen Ausgaben werden aus dem Landeshaushalt
geleistet. Fur die Garantien tUber Gesundheitskosten-Beihilfesteigerun-
gen erhielt das Land ein einmaliges Entgelt von 9,9 Mio. €. Haushalts-
ausgaben sind dem Land bisher entstanden fur das Risikomonitoring
und Garantieausfélle sowie fir eine zuséatzliche Kapitalzufihrung an
die NIG.

Stand der Garantiebetrage

Die garantierten Kreditportfolien der Bank und Kreditbelastungen der
NIG und der HanBG entwickelten sich bis zum 31.12.2020 wie folgt:

Ermachtigung
It. NORD/LB-

31.12.2020
Garantiegegenstand Gesetz 31.12.2019
Mrd. € Mrd. € Mrd. €

Kreditportfolien

Schiffskredite 1,0 0,9 0,3

Transportkredite 3,9 3,1 2,1
Summe Kreditportfolien 2,4
Kreditbelastung der NIG 1,7 1,4 1,5
Kreditbelastung der HanBG wg. 392
NORD/LB 3% 0.2 0 0.2
Gesundheitskosten-Beihilfesteigerungen 0,2 0,1 0,1

Tabelle 25: Entwicklung der Garantiegegenstande

391 Kreditaufnahmen bzw. vermiedene Kreditriickfiihrungen zur Refinanzierung
der Kapitalzufiihrungen an die NORD/LB.

392 F{r Finanzierungen der HanBG gilt die Erméachtigung zur Ubernahme von Ga-
rantien und Birgschaften gemaR § 4 Haushaltsgesetz. Der angegebene Be-
trag erhdht sich um Kapitalzufihrungen zur Reinvestition der Garantieent-
gelte.
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Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben

Die Einnahmen und Ausgaben des Landeshaushalts im Zusammen-

hang mit den KapitalmaRhahmen zeigen folgende Entwicklung:

Kumuliert bis Kumuliert bis
einschl. 2019 2020 einschl. 2020
Mio. € Mio. € Mio. €
Einnahmen
Garantie Gesundheitskosten 9,9 9,9
Garantie Kreditportfolien 144.,8 144,8
Summe Einnahmen 154,7 154,7
Ausgaben
Risikomonitoring 2,9 2,9
Garantieausfalle 4,8 4,8
Zuschusse an 6ff. Unternehmen 54 54
Kapitalzufuhrung an die NIG 0,5 9,9 10,4
Beratungskosten 10,4 0,7 11,1
Summe Ausgaben 10,9 23,7 34,6
Tabelle 26: Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben

Bei der Gegenuberstellung der Einnahmen und Ausgaben ist zu be-
ricksichtigen, dass die Einnahmen aus den Garantieentgelten fur die
Kreditportfolien direkt in den Landeshaushalt flieBen. Das Land hat
sich allerdings verpflichtet, am Ende jeden Kalenderjahres in gleicher
Hohe sein Kapital an der NORD/LB aufzustocken. Diese korrespondie-
renden Ausgaben erfolgten jedoch nicht aus dem Landeshaushalt,

sondern durch die landeseigene HanBG.

Im Hinblick auf die H6he und die Komplexitéat der vom Land getragenen
MaRnahmen zur Rekapitalisierung der NORD/LB sollte das Land die
Entwicklung und Erfolge dieser MafRnahmen regelmafig und in geeig-

neter Weise 6ffentlich transparent darstellen.
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48 Einladungs- und Meldewesen fir Friherkennungsuntersuchun-

gen von Kindern

Das bestehende Einladungs- und Meldewesen fir Friherken-
nungsuntersuchungen von Kindern sollte beendet werden, da
hierdurch die Gesundheit der Kinder nicht nennenswert geférdert
und der Kinderschutz nicht verbessert wird. Beim Land kénnen
dann mehr als 1 Mio. € pro Jahr fiir andere MalRnahmen des Kin-
derschutzes eingesetzt werden. Zu den Friherkennungsuntersu-
chungen konnen die Krankenkassen aufgrund einer abzuschlie-
Renden Rahmenvereinbarung einladen. Die Pflicht zum Nach-
weis der Teilnahme an der letzten altersentsprechenden Fruher-
kennungsuntersuchung vor der Aufnahme in eine Kindertages-

betreuung sollte eingefiihrt werden.

Hintergrund und Rechtsgrundlagen

Kinder haben gemal § 26 Abs. 1 SGB V Anspruch auf Untersuchun-
gen zur Friherkennung von Krankheiten, sogenannte U-Untersuchun-

gen.

Das ,Niedersachsische Gesetz Uiber das Einladungs- und Meldewesen
fur Friherkennungsuntersuchungen von Kindern (NFriherkUG)“ ist
zum 01.04.2010 in Kraft getreten.

Hintergrund des NFriherkUG waren mehrere Falle von Kindestdtung
in der Bundesrepublik Deutschland. Bund und Lander kamen darin
Uberein, dass auch Einladungen zu Friherkennungsuntersuchungen
verbunden mit Rickmeldungen zum Kinderschutz beitragen kdnnten.
Nahezu alle Bundeslander fuhrten seit dem Jahr 2007 durch Landes-
regelungen ein Einladungs- und Meldewesen fir Friherkennungsun-
tersuchungen von Kindern ein. Hierdurch sollten die Verbindlichkeit
und die Teilnahme an Friherkennungsuntersuchungen gesteigert wer-

den.
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Der Gesetzentwurf der Landesregierung wurde von Anfang an kontro-
vers diskutiert. Die Intention, Kindergesundheit und Kinderschutz zu
foérdern, wurde von allen angehorten Institutionen begruf3t. Positive
Auswirkungen des Gesetzes im Hinblick auf einen verbesserten Kin-
derschutz wurden von vielen Teilnehmenden der Anhérung nicht ge-

sehen.

Die Landesregierung sah in dem Gesetz einen Baustein fiir mehr Kin-
derschutz, da die Friiherkennungsuntersuchungen den einzigen regel-
haften Kontakt aller Kinder aufRerhalb der Familie darstellten. Ziele des
NFruherkUG sind die Forderung der Gesundheit von Kindern und die
Verbesserung des Kinderschutzes. Die Auswirkungen des Gesetzes
waren bis zum 01.12.2014 zu uberprifen.

Verfahren

Das Landesamt fUr Soziales, Jugend und Familie I1&dt zu den Friher-
kennungsuntersuchungen Uber die gesetzlichen Vertreterinnen und
Vertreter die Kinder ein, die in Niedersachsen mit der alleinigen Woh-
nung oder mit der Hauptwohnung gemeldet sind (8 2 NFriiherkUG).
Wie der LRH bei seiner Priifung feststellte, werden die gesetzlichen
Vertreterinnen und Vertreter der Kinder angeschrieben mit der Bitte,
einen Termin mit der Arztin oder dem Arzt fir die Untersuchung zu
vereinbaren. Eingeladen wird zu den Friiherkennungsuntersuchungen

U5 his U8, somit zu den Untersuchungen vom 6. bis 48. Lebensmonat.

Die Arztin oder der Arzt, die oder der eine Friiherkennungsuntersu-
chung durchgefihrt hat, meldet dem Landesamt unverziglich
bestimmte Daten des Kindes. Der Datenlbermittlung kénnen die
gesetzlichen Vertreterinnen und Vertreter widersprechen (8 3 Abs. 1
NFruherkUG).

Wenn innerhalb einer angemessenen Frist keine Ruckmeldung vor-
liegt, erinnert das Landesamt die gesetzlichen Vertreterinnen und Ver-
treter an die Friherkennungsuntersuchung (8 4 Abs. 1 NFriherkUG).

Liegt auch innerhalb einer angemessenen Frist nach der Erinnerung
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keine Rickmeldung vor, Gbermittelt das Landesamt bestimmte Daten
des Kindes dem Jugendamt (§ 4 Abs. 2 NFriherkUG).

Nach den Prifungsfeststellungen des LRH priift das Jugendamt zu-
nachst, ob die Familie aufgrund von Jugendhilfeleistungen im laufen-
den oder vorangegangenen Jahr bekannt war. In rd. 95 % aller Falle
bot es den gesetzlichen Vertreterinnen und Vertretern Beratung an.
Wenn hierauf keine Reaktion erfolgte und keine weiteren Anhalts-
punkte fur eine Kindeswohlgefahrdung oder erforderliche MalZnahmen
vorlagen, sah das Jugendamt keinen Hilfebedarf. Die Jugendamter
stellten fest, dass bei rd. 80 % der Meldungen des Landesamts die
Friherkennungsuntersuchung bereits erfolgt war.

Kosten

Das Einladungs- und Meldewesen verursachte beim Land im Jahr
2019 Ausgaben in Hohe von rd. 1 Mio. €. Diese setzten sich aus Per-
sonalkosten fiir die Bearbeitung der Einladungen und Meldungen so-
wie aus Sachkosten fur Versand, Druck, Hotline und IT zusammen.
Seit dem Inkrafttreten des NFriherkUG wurden rd. 10 Mio. € fir die
Durchfiihrung des Einladungs- und Meldewesens beim Land veraus-

gabt.

Die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande bezifferte
die Kosten bei den Kommunen mit rd. 1,7 Mio. € jahrlich unter Zugrun-
delegung der vom Land angenommenen 16.000 Meldungen.3® Im
Jahr 2018 meldete das Landesamt rd. 48.000 Falle an die Jugendam-
ter, somit dreimal so viele wie vom Land angenommen. Entsprechend
hochgerechnet ergeben sich somit Kosten von mehr als 5 Mio. € fir

die Bearbeitung der Meldungen bei den Kommunen.

393 Drs. 16/755, S. 8.
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Zweifel an Zielerreichung

Ziele des Gesetzes sind, die Gesundheit von Kindern zu férdern und
den Kinderschutz zu verbessern. Zur Férderung der Gesundheit sollen
mehr Kinder als bisher an den Friherkennungsuntersuchungen teil-
nehmen. Zur Verbesserung des Kinderschutzes werden den Jugend-
amtern die Daten der Kinder gemeldet, die nicht untersucht worden
sind (8 1 NFriherkUG).

Die Landesregierung hatte die Auswirkungen des Gesetzes gemaf
8§ 6 NFruherkUG bis zum 01.12.2014 zu Uberprifen. Hierbei sollte ge-
klart werden, ob der verhaltnismafig grof3e Aufwand, den das Gesetz
verursacht, den gewinschten Erfolg im Hinblick auf die in
§ 1 NFruherkUG definierten Ziele hat.

Die durchgefuhrte Evaluierung zeigte in Bezug auf die Kindergesund-
heit im Erhebungszeitraum 2010 bis 2012 eine deutliche Steigerung
der Teilnahme an Friherkennungsuntersuchungen tber alle Untersu-
chungsstufen.?** Die Betrachtung der Teilnahmequote Uber einen lan-
geren Zeitraum zeigt jedoch, dass in Bezug auf die Kindergesundheit
das NFriiherkUG nur einen kurzfristigen positiven Effekt hatte. Aktuell
bleibt festzustellen, dass die Teilnahmequote bis zum Jahr 2018 nur
geringfugig (rd. 1,1 %) gesteigert werden konnte. Hinsichtlich des

Ziels, die Kindergesundheit zu férdern, wurde somit wenig erreicht.

Hinsichtlich des Ziels Kinderschutz war ein wesentliches Ergebnis der
Evaluation, dass bei Kindern, die den Jugendamtern bereits bekannt
waren, die Nichtteilnahme an Friherkennungsuntersuchungen haufi-
ger festgestellt werden konnte. Bei mehr als 1.000 ausgewerteten Fal-
len wurde jedoch nur ein Fall mit Hilfebedarf festgestellt, der dem Ju-
gendamt noch nicht bekannt war. Eine Kindeswohlgeféahrdung lag nicht
vor. Das zweite Ziel des NFriherkUG, den Kinderschutz zu verbes-

sern, wurde nach den Ergebnissen der Evaluation nicht erreicht.

894 Vgl. Sitzung des Ausschusses fiir Soziales, Frauen, Familie, Gesundheit und
Migration (6ffentlicher Teil) am 02.06.2016.
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Folgerungen aufgrund der aktuellen Rahmenbedingungen

Aufgrund der aktuell nur geringen Erh6hung der Teilnahmequote an
Friherkennungsuntersuchungen um 1,1 % ist das Ziel, die Gesundheit
zu fordern, nicht in ausreichendem Mald erreicht. Da auRerdem das
zweite Ziel, den Kinderschutz zu verbessern, praktisch gar nicht er-
reicht wurde, ist die Fortfihrung des Einladungs- und Meldewesens

nicht gerechtfertigt. Es sollte eingestellt werden.

Gemal 8§ 26 Abs. 3 SGB V haben die Krankenkassen im Zusammen-
wirken mit den fir die Kinder- und Gesundheitspflege durch Landes-
recht bestimmten Stellen der Lander auf eine Inanspruchnahme der
Friherkennungsuntersuchungen hinzuwirken. Zur Durchfiihrung die-
ser Malinahmen schlieen die Krankenkassen mit den Landern ge-

meinsame Rahmenvereinbarungen.

Dieser Verpflichtung sind die Krankenkassen und das Land Nieder-
sachsen nicht nachgekommen. Zum Abschluss der Rahmenvereinba-
rung bedarf es aul3er dem SGB V keiner weiteren gesetzlichen Grund-
lage. Zudem kdnnte mit den privaten Krankenversicherungen eine Ver-
einbarung angestrebt werden. Inhalt der Vereinbarungen sollte insbe-
sondere die Einladung der Kinder zu den anstehenden Friherken-
nungsuntersuchungen durch die Krankenkassen sowie Beratung der

Eltern durch Gesundheits- und Jugendamter sein.

Auf die genannten Prifungsfeststellungen des LRH kiindigte das Mi-
nisterium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung hierzu Gespra-

che mit den Krankenkassen an.

Die Ergebnisse der Fritherkennungsuntersuchungen werden fiir jedes
Kind in einem sogenannten ,Gelben Heft“ festgehalten. Entsprechend
der Entscheidung des Gemeinsamen Bundesausschusses gemaf
8§ 91 SGB V wurde im Jahr 2016 das Heft novelliert und eine heraus-
nehmbare Teilnahmekarte eingefihrt. Mit dieser Karte kénnen die EI-

tern beispielsweise gegenuber Kindergarten nachweisen, dass die
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Friherkennungsuntersuchungen wahrgenommen wurden, ohne dabei

vertrauliche Informationen weiterzugeben.

Die Betreuungsquote der Kinder im Alter ab drei Jahren in Kinderta-
gesbetreuung ist mit 92,7 % hoher als die Quote der Teilnahmebesta-
tigung fur Fruherkennungsuntersuchungen von zuletzt 88,7 %. Auf-
grund der Beitragsfreiheit im Kindergarten wird sich die Betreuungs-
gquote voraussichtlich weiter erhéhen. Vor Aufnahme in die Kinderta-
gesbetreuung kdnnte ein Nachweis der Teilnahme an der letzten al-
tersentsprechenden Friherkennungsuntersuchung — wie bei der seit
dem Jahr 2015 bestehenden Nachweispflicht der erfolgten Impfbera-
tung — gefordert werden. Die Nachweispflicht der Teilnahme an der
letzten altersentsprechenden Friherkennungsuntersuchung vor Auf-

nahme in die Kindertagesbetreuung ware landesgesetzlich zu regein.

Bei dem derzeitigen Einladungswesen erhalten zwar alle Kinder eine
Einladung, aber es liegen nicht fur alle Kinder Informationen tber de-
ren Gesundheit vor. Durch den Nachweis vor Aufnahme in die Kinder-
tagesbetreuung wird hingegen fiir einen héheren Anteil der Kinder eine
Teilnahme an der Friuherkennungsuntersuchung bestatigt als beim
Einladungswesen. Durch die Vorlage der Teilnahmekarte des ,Gelben
Heftes” konnen gleichzeitig die erfolgte Impfberatung und die Teil-
nahme an der Friiherkennungsuntersuchung belegt werden. Aufgrund
der Regelung zum Impfschutz gegen Masern und dessen Nachweis-
pflicht ist von der Teilnahme an den entsprechenden Friiherkennungs-

untersuchungen auszugehen.
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Empfehlungen

Das NFruherkUG kann nach Auffassung des LRH aufgehoben werden.

Zur Erhéhung der Teilnahmequote bei den Friherkennungsuntersu-
chungen empfiehlt der LRH anstelle des Einladungs- und Meldewe-

sens folgende MaRnahmen:

e Pflicht zum Nachweis der Teilnahme an der letzten altersentspre-
chenden Fruherkennungsuntersuchung vor Aufnahme in die Kin-

dertagesbetreuung.

e Rahmenvereinbarung nach § 26 Abs. 3 SGB V mit den Verbanden
der gesetzlichen Krankenkassen in Niedersachsen.

e Beratung und Information der Eltern bezuglich Friherkennungs-
untersuchungen fur Kinder durch das Gesundheits- und Jugend-

amt.
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Besondere Prafungsfélle gemafl Rundfunkstaatsvertrag

Der LRH kommt mit der Aufnahme der Hinweise auf Prifungen ande-
rer Rechnungshdofe seiner Berichtspflicht nach § 37 des Medienstaats-
vertrags®® nach. Danach wird das Ergebnis der Prufung einer Landes-
rundfunkanstalt, des ZDF oder des Deutschlandradios einschlielich
deren Beteiligungsunternehmen durch einen Rechnungshof in Form

eines abschlieRenden Berichts mitgeteilt und veréffentlicht.

Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der vom SWR feder-
fuhrend betreuten Gemeinschaftseinrichtung der Landesrundfunkan-
stalten ARD.de in den Jahren 2010 bis 2018

Der Rechnungshof Rheinland-Pfalz prifte die Haushalts- und Wirt-
schaftsfihrung von ARD.de.

Uber die Ergebnisse dieser Prifung berichtete der Rechnungshof
Rheinland-Pfalz in seinem AbschlieRenden Bericht nach § 14 a Satz 3

Rundfunkstaatsvertrag.

Der Bericht ist im Internet abrufbar:

https://rechnungshof.rip.deffileadmin/rechnungshof/Rundfunk-_und_Fraktions-

pruefungen/Abschliessender_Bericht_14a ARD.de - final.pdf

395

Zuvor: 8 14 a Rundfunkstaatsvertrag. Der Medienstaatsvertrag ist am
07.11.2020 in Kraft getreten und ersetzt den Rundfunkstaatsvertrag.


https://rechnungshof.rlp.de/fileadmin/rechnungshof/Rundfunk-_und_Fraktionspruefungen/Abschliessender_Bericht_14a_ARD.de_-_final.pdf
https://rechnungshof.rlp.de/fileadmin/rechnungshof/Rundfunk-_und_Fraktionspruefungen/Abschliessender_Bericht_14a_ARD.de_-_final.pdf

,& Niedersichsischer ) ]
gl) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 360

Analyse Personalhaushalt

50 Personalbestand und -ausgaben des Landes: Schwere Hypothek
flir Haushaltsstabilitat des Landes

50.1 Steuerung uber Planstellen sowie Einbeziehung aller Bereiche
bei Einsparungen und Aufgabenkritik notwendiger denn je

Das Land befindet sich zwischen pandemiebedingter Neuver-
schuldung und steigenden Personalausgaben ohne Zukunftsvor-

sorge an einer finanzpolitischen Wegmarke.

Seit Jahren steigen die Personalausgaben stetig. Gleichzeitig
gab es erhebliche Personalzuwéchse. Dadurch befinden sich die
Personalausgaben auf einem kontinuierlich hohen Niveau. Im
Ergebnis reduzieren u. a. diese hohen Ausgaben die politischen
Gestaltungsspielrdume des Landes. Insbesondere fallt die stei-
gende Entwicklung der Planstellen ins Gewicht, die mit Beihilfe
und vor allem Versorgungsausgaben langfristige Folgebelastun-
gen fur den Haushalt mit sich bringen.

Diese Entwicklungen erfordern es, dass die Landesregierung
sich sowohl den Ursachen als auch den Wirkungen der jahrlich

steigenden Personalausgaben widmet.

Dazu sollten neben einer intensiven Nutzung der Steuerungsele-
mente Beschaftigungsvolumen und Personalkostenbudget ins-
besondere die Planstellen wieder starker in den Blick genommen
werden. Als erganzende zentrale SteuerungsgrofRe konnten
dadurch die damit einhergehenden Folgebelastungen langfristig
wirksamer im Haushalt berticksichtigt werden. Der LRH vermisst
zudem eine systematische Auseinandersetzung, wie viel verbe-

amtetes Personal das Land mit welcher Wertigkeit bendtigt.

Eine nachhaltige Personalausgabenbegrenzung sollte zudem

mit einer systematischen und nachhaltigen Aufgabenkritik sowie
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regelmafigen Organisationsuntersuchungen einhergehen. Hier-
fir muss die Landesregierung ihre Organisationsarbeit intensi-
vieren. Gerade differenzierte und nachhaltige Personalreduzie-
rungen — ausnahmslos bezogen auf alle Bereiche — lassen sich
nur mit diesen MalRnahmen erreichen. So kann festgestellt wer-
den, welche Aufgaben in welcher Form wahrzunehmen sind und
welches Personal dafir erforderlich sein wird. Dabei kdnnen
auch politische Schwerpunkte weiterhin ihren Niederschlag fin-

den.

Ausgangslage

Die finanziellen Handlungsspielrdume des Landes werden durch die
COVID-19-Pandemie noch fir viele Jahre dramatisch eingeschrankt
sein. Dies erhdht den Konsolidierungsdruck deutlich.

Das Land wird nach Einschatzung des LRH diese Herausforderung nur
bewaltigen kdnnen, wenn es vor allem die Ausgabenseite verstarkt in
den Blick nimmt. Gerade diese kann es im Wesentlichen aktiv steuern.
Eine wichtige Stellschraube auf der Ausgabenseite sind dabei die Per-
sonalausgaben, die im Landeshaushalt einen der gréf3ten Ausgaben-
blocke darstellen. Aus diesem Grund stellt der LRH in diesem Beitrag
aus seiner Sicht wesentliche (Fehl-)Entwicklungen der vergangenen
20 Jahre beim Personalhaushalt und dessen Belastung fur den Ge-
samthaushalt dar. Er soll dabei vorrangig eine Bestandsaufnahme als
Grundlage flr weitere Schritte bieten und die Handlungsnotwendigkei-

ten aufzeigen.

Allein fur das Personal der Landesverwaltung im engeren Sinn, also
der Ministerien und der nachgeordneten Bereiche, wie z. B. Polizei,
Steuerverwaltung, Justiz und Schulen (Kernhaushalt), lagen die in der

Hauptgruppe 4 veranschlagten Personalausgaben3®® fir das Jahr

3%  Hierzu gehoren insbesondere Beziige und Nebenleistungen, Versorgungsbe-
zuge sowie Beihilfen, Unterstitzungen, Firsorgeleistungen und dergleichen
fir Personal des Kernhaushalts; daneben auch die Versorgungs- und (Teile
der) Beihilfeausgaben der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger der
Landesbetriebe, Stiftungshochschulen und einiger weiterer Ausgliederungen.
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2019 im Ist bei knapp 12,9 Mrd. €37, Um einen Blick fur die Erheblich-
keit zu erhalten: Dieser Betrag entsprach einer Personalausgaben-
guote, also dem Anteil an den bereinigten Gesamtausgaben des Lan-
deshaushalts, von knapp 40 %.3% Sie entfielen auf rd. 134.700 aktive
Beamtinnen und Beamte sowie Richterinnen und Richter, rd. 46.300
Tarifbeschaftigte®® sowie rd. 103.000 Versorgungsempfangerinnen
und -empfanger‘®. Im Jahr 2021 veranschlagte das Land bereits Per-

sonalausgaben fiir den Kernhaushalt im Umfang von fast 14 Mrd. €42,

Ein weiteres erhebliches Ausgabevolumen des Landes fir Personal
findet sich in den ,Ausgaben fur Zuweisungen und Zuschusse mit Aus-
nahme fur Investitionen® der Hauptgruppe 6. Es handelt sich dabei um
Ausgaben z. B. fir Landesbetriebe sowie die Hochschulen in Form von
Landesbetrieben und Stiftungen. Nach der Ubersicht im Haushaltsplan
Uber die ,Ermachtigungen fur Personalausgaben 2021% entfallen auf
Landesbetriebe rd. 2,4 Mrd. €, auf ndher ausgewiesene Ausgliederun-
gen®®? rd. 1,3 Mrd. €. Anders als in der o. g. Uberschrift bezeichnet,
handelt es sich dabei jedoch nicht allein um Personalausgaben des
Landes, sondern um den Personalaufwand der genannten Einrichtun-
gen. Da dieser mehr enthalt als die Personalausgaben, u. a. Ausgaben
fur drittmittelfinanziertes Personal und Ruckstellungen, ist anhand der
oben genannten Ubersicht letztlich nicht exakt erkennbar, in welchem
Umfang das Land fur Personal auRerhalb des Kernhaushalts Mittel
verausgabt. Die Landesregierung selbst hat im Jahr 2018 eingeraumt,

dass durch die Ausgliederung von Landesbetrieben und anderen Ein-

397 Haushaltsrechnung 2019. Die in diesem Beitrag angegebenen Zahlen sind
auf eine Nachkommastelle gerundet.

3% Entspricht der ermittelten Personalausgabenquote von 39,4 %. Quelle: Sta-
tistische Monatshefte Niedersachsen 7/2020, S. 311.

899 Personalstrukturbericht 2019, Anlagenband Tabelle 2; Stand: 30.06.2019,
(Kopfzahlen).

400 Haushaltsplan 2021, Anlage zu Kapitel 13 50; Ubersicht tiber die Zahl der
Versorgungsempfangerinnen und -empféanger; Stand: 31.12.2019.

401 Haushaltsplan 2021, Hauptgruppe 4.

402 Enthalt die Bereiche Stiftungshochschulen, Hafen- und Schifffahrtsverwaltung
und Anstalt Niedersachsische Landesforsten.
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richtungen aus dem kameralen Haushalt auch die Personalausgaben-
guote an Aussagekraft verloren habe.*®®* Mehrere Rechnungshofe ka-

men zu derselben Erkenntnis.*%*

Die GrofRenordnung der Personalausgaben insgesamt und der Um-
stand, dass es sich dabei im Wesentlichen um dauerhafte Fixkosten
handelt, belegt ihre herausragende Bedeutung flr eine nachhaltige Fi-

nanzpolitik.

Ubergreifende Betrachtung

Der LRH hat sich im Rahmen mehrerer Prifungen mit dem Status Quo
des Personalhaushalts des Landes sowie dessen Belastungen fur den
Gesamthaushalt befasst. Dabei betrachtete er nicht nur die aktuellen
Zahlen des Jahres 2021, sondern erhob und analysierte auch die Ent-
wicklungen der letzten 20 Jahre.*%® Insbesondere hinterfragte der LRH
dabei die Wirksamkeit der aktuell angewandten Steuerungsinstrumen-
tarien. Hieraus zog er die in diesem Beitrag néher erdrterten Erkennt-
nisse und Verbesserungsvorschlage, um dem Land AnkniUpfungs-
punkte fur einen nachhaltigen Personalhaushalt auch fur kiinftige Ge-

nerationen an die Hand zu geben.

Fur einen solchen nachhaltigen Personalhaushalt bedarf es nach Auf-
fassung des LRH einer erfolgreichen und damit nachhaltigen Perso-
nalausgabensteuerung, die nur dann vorliegt, wenn erreichte Einspar-

effekte nicht an anderer Stelle wieder vollstéandig aufgezehrt werden.

Bei den Auswertungen beschrankte sich der LRH nicht darauf, die im

Kernhaushalt in Hauptgruppe 4 veranschlagten Personalausgaben als

403 Siehe Drs. 18/1484, S. 28.

404 Jahresberichte: Rechnungshof Rheinland-Pfalz 2013, S. 56 ff. und 2020,
S. 41, Rechnungshof Hamburg 2020, S. 25 f., und Sonderbericht des Thurin-
ger Rechnungshofs 2019, S. 34 ff.

405 Auf der Basis der digital vom Finanzministerium zur Verfligung gestellten Da-
ten hat der LRH die Haushaltsdaten (insbesondere die Personalausgaben) ab
dem Jahr 1999 und die Daten der Personalkostenbudgetierung ab dem Jahr
2001 (Jahr der vollstandigen Einfiihrung) zugrunde gelegt. Die Planstellenda-
ten erhob der LRH aus den Haushaltsplanen ab 1998.
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Gesamtsumme zu betrachten (siehe Nr. 50.2). Diese setzen sich aus

folgenden Elementen zusammen:

Personalausgaben des Kernhaushaltes
Hauptgruppe 4
insbesondere
Bezlge und Nebenleistungen Obergruppe 42
Versorgungsausgaben Obergruppe 43
Beihilfe und Fursorge Obergruppe 44

Beziige und Nebenleistungen
Obergruppe 42

Personalkostenbudget

Abbildung 24: Zusammensetzung der Personalausgaben des Kernhaushaltes

Der LRH analysierte daher auch im Einzelnen die Parameter Beschaf-
tigungsvolumen und Personalkostenbudget (siehe Nrn. 50.3 und 50.4).
Dies sind die zentralen Steuerungselemente der Personal-
kostenbudgetierung, die seit dem Jahr 1998 fir den Kernhaushalt an-

zuwenden sind.

Dabei begrenzt das Beschéaftigungsvolumen die Gesamtmenge des
dauerhaft beschaftigten Personals in Vollzeiteinheiten, und zwar der
Tarifbeschaftigten sowie der Beamtinnen und Beamten. Es beinhaltet
keine strukturellen Vorgaben fur das Personal, weder fir die Art noch

die Wertigkeiten der Beschéftigung.

Mit dem Personalkostenbudget werden die im Beschéaftigungsvolumen
enthaltenen Beschéftigungsverhaltnisse finanziert. Es wird im Rahmen
der Personalkostenhochrechnung ermittelt und auf das Veranschla-
gungsjahr hochgerechnet. Insoweit sind zwar die Wertigkeiten der tat-
sachlichen Beschaftigungen des in diesem Zeitpunkt aktiven Perso-

nals bertcksichtigt. Demgegeniber bezieht das Personalkosten-
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budget die fiir das aktive, beamtete Personal spater — namlich mit Ein-
tritt in den Ruhestand — anfallenden Beihilfe- und Versorgungsausga-

ben nicht mit ein, auch nicht im Wege einer Vorsorge.

Daraus folgt: Anders als fur das Tarifpersonal, dessen Sozialversiche-
rungsbeitrage in der aktiven Zeit Uber das Personalkostenbudget finan-
Ziert werden, ermdglichen die Steuerungselemente Beschaftigungsvo-
lumen und Personalkostenbudget fir den Beamtenbereich allein nicht
den Blick auf die Gesamtausgaben und die kinftige Gesamtbelastung
des Landeshaushalts. Die Besonderheit des Beamtenstatus bei der Al-
tersversorgung wird daher in der Personalkostenbudgetierung nicht
gezielt in die Steuerung einbezogen, obwohl sich daraus kinftig Aus-
gaben in erheblichem Umfang ergeben, wie in Nr. 50.7 im Einzelnen
aufgezeigt wird. Dieser finanzielle Gesichtspunkt kdnnte hingegen in
eine zielgerichtete Steuerung schon wéahrend der aktiven Zeit des be-
troffenen beamteten Personals einbezogen werden, wenn kinftig kon-
krete und verbindliche Vorgaben zu Anzahl und Wertigkeit der zur Ver-
figung gestellten Planstellen beim Abbau und beim Aufwuchs formu-
liert wirden. Denn die Planstelle als Voraussetzung fiir eine Verbeam-

tung bietet hierfiir den richtigen Anknipfungspunkt.

Daher warf der LRH auch einen besonderen Blick auf die Planstellen
(siehe Nr. 50.6), die — neben Beschaftigungsvolumen und Personal-
kostenbudget — vorhanden sein miissen, um verbeamtetes Personal
beschaftigen zu kénnen. Gerade die Planstellen sind aus zwei Grin-
den zusatzlich in den Fokus geriickt: Zum einen kommt ihnen seit der
Einflhrung der Personalkostenbudgetierung fiir die Haushaltsaufstel-
lung und -filhrung als Strukturvorgabe nur noch eine untergeordnete
Rolle bei der Steuerung zu. Zum anderen, und das ist fur die Nachhal-
tigkeit des Personalhaushaltes nach Auffassung des LRH von beson-
ders grolRer Bedeutung, ziehen Planstellen aus der gesetzlichen Ali-
mentationsverpflichtung begrindete langfristige finanzielle Belastun-
gen nach sich. In der aktiven Zeit bringt das u. a. die Zahlung von Be-
zugen und Beihilfen bzw. Heilfursorge mit sich. Es endet jedoch nicht

— wie beispielsweise bei Tarifbeschaftigten — mit Eintritt in den Ruhe-
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stand. In diesem Moment wird die Beamtin oder der Beamte zur Ver-
sorgungsempfangerin bzw. zum -empfanger, der oder dem eine Ver-
sorgung sowie ebenfalls Beihilfen zustehen. Die Alimentation umfasst
zudem auch Familienangehorige. Mit anderen Worten: Bei der Beset-
zung einer Planstelle darf nicht allein auf die in der aktiven Zeit anfal-
lenden Beziige- und Beihilfeausgaben geschaut werden. Eine konkret
sichtbare Berlcksichtigung der kiinftigen Belastungen im Haushalts-

plan fehlt.

Aus diesem Grund hat der LRH auch die Entwicklung der Beihilfe- und
Versorgungsausgaben naher beleuchtet (siehe Nr. 50.7). Da das Land
fur kinftige Versorgungsausgaben im Wesentlichen keine finanzielle
Vorsorge trifft, sind diese aus dem laufenden Haushalt zu finanzieren.
Auch deshalb ist die Betrachtung der Planstellenentwicklung ein wich-
tiger Aspekt verantwortungsvoller Finanzentscheidungen.

Der LRH bezog bei seinen Betrachtungen schlief3lich auch Beziige und
Nebenleistungen mit ein (Obergruppe 42; siehe Nrn. 50.4 und 50.5).

Bei all diesen Parametern stellte der LRH tGber den gesamten Betrach-
tungszeitraum Steigerungen fest, die in den letzten Jahren prozentual
besonders zunahmen. Diesen Trend konnte das Land auch mit den
verschiedenen, angewandten Begrenzungsmechanismen nicht durch-
brechen, wie der LRH nachfolgend im Einzelnen aufzeigt (siehe Nrn.
50.8, 50.9 und 50.10).

Insgesamt konnte der LRH zudem keine systematische Auseinander-
setzung mit der Frage erkennen, wie viel verbeamtetes Personal mit
welcher Wertigkeit das Land braucht. Es geht dem LRH dabei nicht nur
um den Ersatz verbeamteten Personals durch Tarifbeschaftigte. Viel-
mehr zeigen samtliche Entwicklungen aus Sicht des LRH die drén-
gende Notwendigkeit auf, den vorhandenen Personalbestand in Ver-
bindung mit den Strukturen der Landesverwaltung grundsatzlich zu be-
trachten. Aus diesem Grund erneuert der LRH seinen Appell zu einer,

die gesamte Landesverwaltung umfassenden, systematischen und
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dauerhaften Aufgabenkritik sowie regelmafRigen Organisationsunter-
suchungen. Das Instrument der Organisationsuntersuchungen stellt in
diesem Zusammenhang eine wichtige Aufgabe dar, denn in diesen
werden Organisationen einer systematischen Betrachtung unterzogen,
um die Arbeitsprozesse und die Strukturen wirtschaftlich zu gestalten.
Hierfur ist es erforderlich, dass die Landesregierung ihre Organisati-
onsarbeit intensiviert. Den diesbezliglichen Mangel hat der LRH fir die
Ministerien und die Staatskanzlei im Jahresbericht 2019%°° bereits the-
matisiert und vor allem mit Blick auf die anstehende Digitalisierung ver-
starkte Anstrengungen angemahnt. Flankierend bedarf es aus Sicht
des LRH auRerdem einer starkeren Gesamtsteuerung (siehe Nr.
50.11) sowie eines deutlich transparenter ausgestalteten Haushalts-
plans (siehe Nr. 50.12).

Der LRH hat aktuell erneut die Notwendigkeit einer Reduzierung des
Personalbestands und einer Begrenzung der Personalausgaben fest-
gestellt. Darauf hatte er in der Vergangenheit bereits mehrfach hinge-
wiesen.*” Anders als bislang sieht der LRH jedoch keine Mdglichkeit
mehr, bedeutende ausgabewirksame Eingriffe im Besoldungsbereich
vorzunehmen. Dem Land droht ohnehin noch eine zwingend zu erfil-
lende Mehrbelastung bei den Personalausgaben durch die anhangi-
gen niedersachsischen Verfahren beim Bundesverfassungsgericht*%®
zur amtsangemessenen Alimentation, sofern eine Entscheidung zulas-
ten des Landes getroffen wird. Nach Erkenntnis des LRH hat das Land
fuir den Fall einer Entscheidung zu seinen Lasten noch keine Vorsorge

im Haushalt getroffen.

Insgesamt werden die Personalausgaben kiinftig den Spielraum fir
politische Handlungsschwerpunkte zwangslaufig verringern. Spéates-

tens nach Gberstandener COVID-19-Pandemie ist davon auszugehen,

406 Drs. 18/4000, S. 229.

407 Jahresbericht 2020 — Teil 1, S. 48 ,Risiken durch Personalausgaben — neue
Chancen aus der Krise nutzen®; Jahresbericht 2019, S. 43 ,Personalausga-
ben®; Jahresbericht 2014, S. 8 ,Konsolidierung des Personalhaushalts als not-
wendige Folge der Schuldenbremse®.

408 Siehe Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 30.10.2018 — 2 C 32.17 -
und — 2 C 34.17-.
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dass sich bei den Personalausgaben der Handlungs- und Kurzungs-
druck noch weiter erhéht. Will das Land attraktive Arbeitsbedingungen
anbieten und im Wettbewerb um gutes Personal erfolgreich sein, be-
darf es einer Umsteuerung hin zu weniger und weiterhin gut qualifizier-

tem Personal mit vergleichsweise guter Besoldung.
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50.2 Stetig anwachsende Personalausgaben im Kernhaushalt

Die Personalausgaben im Kernhaushalt wachsen seit Jahren
stetig an. In den Jahren 1999 bis 2019 sind sie im Ist um
rd. 51,3 % gestiegen. Eine nachhaltige und entsprechend wirk-
same Steuerung des Personalhaushalts konnte der LRH bislang

nicht erkennen.

Da das Land auch auf3erhalb des Kernhaushalts Personal finan-
ziert, kommen weitere Personalausgaben hinzu, die zahlenma-
Rig im Kernhaushalt gerade nicht erfasst sind. Uber die genaue
Gesamthohe und Entwicklung gibt der Haushaltsplan keine Aus-
kunft.

Personalausgabenentwicklung im Kernhaushalt

Trotz der vom Land in den letzten Jahren ergriffenen MalRnahmen zur
Begrenzung der Personalausgaben — beispielsweise durch mehrere
Personalabbau- und -rickfiihrungsprogramme — stiegen die Ausgaben
allein im Kernhaushalt (Hauptgruppe 4) in den Jahren 1999 bis 2019
nach Berechnungen des LRH im Ist um fast 4,4 Mrd. € an; das ent-
spricht rd. 51,3 %.4%°

409 Soweit nicht gesondert gekennzeichnet, basieren samtliche in diesem Beitrag
aufgefuhrten Zahlen einschlief3lich der Abbildungen auf Erhebungen des LRH
sowie darauf aufbauenden eigenen Berechnungen und Auswertungen.
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Abbildung 25: Personalausgaben des Kernhaushalts (Ausgaben Haupt-
gruppe 4)410

Erkennbar wird daran: Nach einer langeren Periode fast gleichbleiben-
der Hohe zwischen den Jahren 1999 bis 2006 und einem moderaten
Anstieg in den Folgejahren bis 2012 sind die Personalausgaben ab
dem Jahr 2013 deutlicher gestiegen. Allein vom Jahr 2018 zum Jahr
2019 lag der Anstieg im Ist bei rd. 535 Mio. €.

Dieser Trend setzte sich auch in der Planung fur das Jahr 2020 mit
einer Steigerung um knapp 628 Mio. €*!! fort. Trotz der finanziellen
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie soll es auch in den Jahren von
2021 bis 2024 — gemaR Mittelfristiger Planung*'? — einen weiteren Zu-
wachs im Umfang von fast 1,2 Mrd. € bzw. knapp 8,3 %*'2 geben.

Hinzu kommt, dass das Land in den letzten 20 Jahren eine massive
Ausgliederungstatigkeit entfaltete: Universitdten und Hochschulen
ebenso wie zahlreiche weitere Verwaltungen und andere Einheiten mit
Landesaufgaben wurden aus dem Kernhaushalt des Landes ausge-
gliedert. Dadurch verschoben sich wesentliche Teile der Personalaus-
gaben des Kernhaushalts (Hauptgruppe 4) in die Hauptgruppe 6.
Diese missten bei der dargestellten Entwicklung der Personalausga-

ben des Kernhaushalts noch hinzugerechnet werden, sie sind dem

410 Quelle: Haushaltsrechnungen 1999 bis 2019, Haushaltsplane 2020/21.

411 Differenz der Haushaltsplanzahlen 2019 und 2020.

412 Mittelfristige Planung 2020 - 2024, S. 52.

413 Differenz der Daten zwischen den Jahren 2021 (Haushaltsplan 2021) und
2024 (Mittelfristige Planung 2020 - 2024).
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Haushaltsplan aber in der genauen Gesamththe und Entwicklung

nicht zu entnehmen.

Personalausgaben im Kernhaushalt und Gesamtausgaben im Ver-

gleich

Die Personalausgaben im Kernhaushalt erhdhten sich in den letzten
Jahren auch im Vergleich zu den Gesamtausgaben des Landeshaus-
halts prozentual starker. Wahrend die Gesamtausgaben beispiels-
weise in den Jahren von 2008 bis 2019 im Ist um 37,8 % stiegen, wuch-
sen die Personalausgaben des Kernhaushalts in demselben Zeitraum
im Ist um 39,7 %.

Bei der Entwicklung der Personalausgaben des Kernhaushalts sind die
vom Land verausgabten Mittel fir das Personal der Ausgliederungen
nicht enthalten. Zugleich wirken sie jedoch — Uber die Zuweisungen
und Zuschiisse der Hauptgruppe 6 — in den Gesamtausgaben erho-
hend. Fir eine Vergleichbarkeit der beiden aufgezeigten Entwicklungs-
zahlen musste daher ein gewisser, dem Haushaltsplan so differenziert
nicht zu entnehmender, prozentualer Anteil aus den Gesamtausgaben
herausgerechnet und den Personalausgaben des Kernhaushalts hin-
zugefigt werden. Das wiirde die Differenz weiter erhéhen mit dem Er-
gebnis, dass die Personalausgaben prozentual deutlicher ansteigen

als die Gesamtausgaben.

Dieser Effekt ist auch bei der Entwicklung Gber einen noch etwas lan-
geren Betrachtungszeitraum — namlich die Jahre 2000 bis 2019 — zu

beachten.
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Abbildung 26: Personalausgaben im Kernhaushalt und Gesamtausgaben44

So fiel die Steigerung der Personalausgaben im Kernhaushalt (42,5 %)
im Vergleich zu den Gesamtausgaben (52,9 %) in den Jahren 2000 bis
2019 prozentual zwar geringer aus. Wie aufgezeigt, misste aber auch
hier wieder der genannte Effekt beachtet werden. Zuséatzlich ist in die-
sem Betrachtungszeitraum mithin noch die Wirkung der Ausgliederun-
gen von Universitaten und Hochschulen aus der Hauptgruppe 4 im
Jahr 2001 zu berticksichtigen. Diese hat nur formal, aber nicht materi-
ell, eine erhebliche Reduzierung der Personalausgaben im Kernhaus-
halt nach sich gezogen, da sie in demselben Jahr Uber die Haupt-

gruppe 6 in den Gesamtausgaben enthalten waren.

Der Umfang, in dem die Personalausgaben angestiegen sind, lasst
sich nach Auffassung des LRH daher allein durch einen Vergleich mit
der Entwicklung der Gesamtausgaben nicht Uberzeugend begrinden.

414 Quelle: Haushaltsrechnungen 1999 bis 2019.
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50.3 Eingeschrankte Aussagekraft des Beschaftigungsvolumens und

Aufwichse in bestimmen Bereichen

Das Beschéftigungsvolumen stieg in den Jahren von 2001 bis
2019 im Ist zwar nur um 2,7 % an. Auch wenn dies zunachst mo-
derat erscheint, lasst diese Zahl alleine keinen Rickschluss auf
die gesamten vom Land finanzierten Beschaftigungsmaoglichkei-
ten zu. Durch Ausgliederungen sind erhebliche Personalbe-
sténde nur aus dem Kernhaushalt — und damit aus dem Gel-
tungsbereich der Personalkostenbudgetierung heraus — ver-
schoben worden, ohne den Landeshaushalt insgesamt zu ent-

lasten.

In einzelnen Bereichen nutzte die Landesregierung erwirtschaf-
tete Handlungsspielrdume fir neue Personalaufwiichse, ohne
dass fur den LRH erkennbar auf eine nachhaltige Begrenzung
des Personalbestands und der Personalausgaben hingewirkt

worden ist.

Entwicklung des Beschéftigungsvolumens mit eingeschrankter Aussa-
gekraft

Das Beschaftigungsvolumen, das im Rahmen der fiir den Kernhaus-
halt geltenden Personalkostenbudgetierung als Mengenvorgabe der
Haushaltsbewirtschaftung zu beachten ist, stieg in den Jahren von
2001 bis 2019 im Ist um 3.490 auf 132.705 Vollzeiteinheiten und somit

um 2,7 % an:



,& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 374

134.000

133.000

132.000

131.000

13167248

130.000

129.000

128.000

0
o
P
g
S
2
2

128442 84

127.000

126.000

125.000

N 9 o
$ N &
® PP

A ® o o N a
Q' W) ) N N Nl
& & F F P

Abbildung 27: Beschaftigungsvolumen in Vollzeiteinheiten4ts

Seit zehn Jahren wachst das Beschaftigungsvolumen konstant an und
liegt seit dem Jahr 2012 wieder Uber dem Ausgangswert des Jahres
2001. zwischenzeitlich erreichte Reduzierungen durch Konsolidie-
rungsmafinahmen, wie beispielsweise durch organisatorische Veran-
derungen im Zuge der Verwaltungsmodernisierung oder der Ausglie-
derung einzelner Verwaltungsbereiche, wurden also offensichtlich wie-

der aufgezehrt.

Auch wenn der Anstieg des Beschéftigungsvolumens mit 2,7 % zu-
nachst moderat erscheint, l&sst diese Zahl alleine keinen Riickschluss
auf die gesamten vom Land finanzierten Beschaftigungsmoglichkeiten
zu. Denn durch organisatorische MalRBnahmen zur Ausgliederung aus
dem Kernhaushalt und damit aus dem Geltungsbereich der Personal-
kostenbudgetierung bilden sich grofRe Teile des Landespersonals nicht
mehr im Beschéftigungsvolumen ab, obwohl sie vom Land weiterhin
finanziert werden. Isoliert betrachtet kann daher aus der Entwicklung
des Beschéftigungsvolumens gerade nicht die tatsachliche Entwick-
lung des Landespersonals einschliel3lich der damit einhergehenden

Belastungen fiir den Landeshaushalt insgesamt abgelesen werden.

415 Quelle: Haushaltsrechnungen 2001 bis 2019.
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Das Finanzministerium erlauterte, dass die Gesamtentwicklung des
Beschaftigungsvolumens in den Jahren bis 2009 maf3geblich durch
systematisch-organisatorische Entscheidungen mitgepragt war, die
dazu gefuihrt haben, dass bestimmte Teile des Landespersonals in das
Gesamtbeschaftigungsvolumen integriert oder herausgenommen wur-
den. Gegenlaufige Bewegungen seien u. a. durch die Neuorganisation
der Niedersachsischen Landesforsten oder die Veranschlagung von

Personal in Titelgruppen an anderer Stelle zu erklaren.

So kam es beispielsweise vom Jahr 2004 zum Jahr 2005 zu einem
erheblichen Rickgang des Beschéaftigungsvolumens durch weitrei-
chende organisatorische Veranderungen im Zuge der Verwaltungsmo-
dernisierung. Beispielhaft werden diese Veranderungen in den Einzel-
plane 05, 08, 09 und 15 des Haushaltsplans 2005 erlautert. Dadurch
hat sich der Bereich der Personalkostenbudgetierung zwar erheblich
reduziert. Die Mal3nahmen fuhrten aber nicht zwangslaufig zu einer
Entlastung des Gesamthaushalts, sofern das Land das Personal —
auch in Ausgliederungen auf3erhalb des Kernhaushalts — trotzdem wei-

ter finanziert.

Dies sind Beispiele fiir das Auseinanderfallen des vom Beschéfti-
gungsvolumen erfassten Personals und der vom Land weiterhin finan-
zZierten, aber dort nicht mehr abgebildeten Personalbestande. Diese
eingeschrankte Aussagekraft des Beschaftigungsvolumens schlagt
daneben auch fur die vom Land finanzierten Personalbestédnde im
Hochschulbereich zu Buche. Die dort bereits vor Einfiihrung der Per-
sonalkostenbudgetierung erfolgten massiven Ausgliederungen flhrten
dazu, dass dieses Personal von vornherein nicht Uiber das Beschafti-
gungsvolumen abgebildet wurde, aber vom Land weiterhin finanziert
wird. Aufgrund dieses Auseinanderfallens sowie der fehlenden Ge-
samtibersicht Uber samtliches, vom Land finanziertes Personal
schlagt der LRH daher unter Nr. 50.12 entsprechende MalRnahmen zur

Transparenzsteigerung des Haushaltsplans vor.
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Besondere Aufwiichse in bestimmten Bereichen

Der nachfolgende Blick verdeutlicht, dass die Landesregierung erwirt-
schaftete Handlungsspielrdume fir neue Personalaufwiichse — u. a. in
erheblichem Umfang in den Ministerialkapiteln*'® sowie dem gesamten
Einzelplan 07 (Kultusministerium) — genutzt hat. Der LRH erkennt hier
nicht, dass dabei auf eine nachhaltige Begrenzung des Personalbe-

stands und der Personalausgaben hingewirkt worden ist.

Beispielsweise ergab sich in den Ministerialkapiteln fur die Jahre 2001
bis 2019 (jeweils im Ist) ein Anstieg von 2.348 auf 2.871 Vollzeiteinhei-
ten. Das sind 523 Vollzeiteinheiten mehr, also ein Anstieg um 22,3 %.

Die Veranderungen in den Ministerialkapiteln zum jeweiligen Vorjahr
anhand der Ist-Zahlen der Jahre 2001 bis 2019 sowie der Plandaten
— hier wegen der besseren Vergleichbarkeit der Jahre 2019 bis 2021 —
ergeben sich aus der nachfolgenden Abbildung:

= 2020 HP-2021 HP N o

= 2019 HP-2020 HP | EN
= 20182019 I

= 20172018 B 64

2016-2017 22,46

2015-2016 60,68
2014-2015 52,05
2013-2014 7,79
2012-2013 41,81

2011-2012 21,13

2010-2011 55,75
2009-2010 23,69

2008-2009 5,61

2007-2008 7,46

2006-2007 0,40

2005-2006 -34,28

2004-2005 146,71
2003-2004 -30,64

2002-2003 -5,51

2001-2002 43,12

Abbildung 28: Beschaftigungsvolumen: Veranderungen zum Vorjahr in den
Ministerialkapiteln4

416 Die hier und nachfolgend bezeichneten Ministerialkapitel umfassen alle #01-
Kapitel, ohne 01 01 (Landtag), 14 01 (LRH) und 17 01 (Landesbeauftragte fir
den Datenschutz).

417 Quelle: Haushaltsrechnungen 2001 bis 2019, Haushaltsplane 2019 bis 2021.
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Im Verhaltnis zum Ist-Gesamtaufwuchs aller Einzelpléne in den Jahren
2001 bis 2019 entspricht der Anstieg in den Ministerialkapiteln 15 %.

Ein weiterer deutlicher Anstieg zeigte sich im gesamten Einzelplan 07
(Kultusministerium). Er lag in den Jahren von 2001 bis 2019 insgesamt
mit 7.439 Vollzeiteinheiten mehr als doppelt so hoch wie der landes-
weite Gesamtaufwuchs von 3.490 Vollzeiteinheiten. Das Finanzminis-
terium bestétigte, dass an vorderster Stelle bei den Zuwéachsen ohne
Zweifel der Bereich Bildung steht. Der Uberdurchschnittliche Anstieg
im Einzelplan 07 sei durch die gestiegenen Herausforderungen und
Erwartungen an die Aufgabenerfullung entstanden, die sich mit den
Stichworten ,verbesserte Unterrichtsversorgung, Ausweitung von
Ganztagsunterricht, Inklusion“ und mit der Bewaltigung der vielfaltigen
Aufgabenstellungen im Zusammenhang mit der Flichtlingssituation
verbinden liel3e.

Ob dieser massive Aufwuchs allein mit der Forderung nach mehr Lehr-
personal und der Argumentation des Finanzministeriums zu begriin-
den ist, erscheint zweifelhaft. Aus Sicht des LRH gébe es mithilfe einer
kritischen Aufgabenbeleuchtung durchaus Potenziale, den Einsatz von
Fachkraften auf deren Kernkompetenz zu beschranken und damit Ka-
pazitaten zu bindeln.**® Im Ergebnis trug die Entwicklung im Einzel-
plan 07 wesentlich dazu bei, die an anderer Stelle eingesparten oder

ausgegliederten Vollzeiteinheiten mehr als aufzuzehren.

So steigerte sich das Beschéftigungsvolumen lber die Jahre kontinu-
ierlich, obwonhl diverse organisatorische MalRnahmen ergriffen wurden,

die das Beschéftigungsvolumen zugleich minderten.

418 Jahresbericht 2019, S. 43 ,Personalausgaben®.
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50.4 Ohne Begrenzungen beim Personal bleibt ein starker Anstieg
beim Personalkostenbudget und den Beziigen

Das Personalkostenbudget erhohte sich in den Jahren 2001 bis
2019 im Ist um 36,6 %. Ein &hnliches Bild ergab sich auch bei
den Bezligeausgaben. Dieser Trend zeigte sich vor allem im Kul-
tus- und Wirtschaftsressort sowie den Ministerialkapiteln. An-
satze flr eine Begrenzung oder eine Personalausgabenrtckfuh-

rung waren fir den LRH nicht erkennbar.

Starker Anstieg beim Personalkostenbudget und den Beziigen

Das Personalkostenbudget, Giber das die im Beschaftigungsvolumen
enthaltenen Beschéaftigungsverhéltnisse finanziert werden, erhdhte
sich in den Jahren 2001 bis 2019 im Ist um 2 Mrd. €. Das entspricht
36,6 %.

Das Personalkostenbudget flief3t in die Obergruppe 42 und damit in die
Beziige und Nebenleistungen des Kernhaushalts ein. Der wesentliche
Teil der in der Obergruppe 42 veranschlagten Ausgaben wird durch
das vorhandene Personalkostenbudget begrenzt; einige Ausgaben
sind jedoch davon ausgenommen,**® obwohl sie fuir die Personalaus-
gaben ebenso relevant sind. Die Entwicklung der Obergruppe 42 ver-

lauft &hnlich wie die des Personalkostenbudgets:

419 Insbesondere Aufwendungen fir Beihilfe, Versorgungs- und Anwarterbeziige,
Ausgaben fur Titelgruppenpersonal, die globalen Mehr- oder Minderausgaben
fur Personal.
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Abbildung 29: Personalkostenbudget sowie Bezlige und Nebenleistungen+2°

Einschnitte in der Obergruppe 42 bewirkten insbesondere die Ausglie-
derungen der Hochschulen aus dem Kernhaushalt im Jahr 2001 und
die Streichung der jahrlichen Sonderzuwendung im Jahr 2005. Letzte-
res gilt auch fir das Personalkostenbudget. Seit dem Jahr 2008 stie-
gen die Ausgaben in beiden Bereichen jedoch dauerhaft an. Auch
wenn sich hier Tarif- und Besoldungserh6hungen sowie die von der
Landesregierung beschlossene Sonderzahlung fur den Beamtenbe-
reich ab dem Jahr 2020%2! steigernd mit auswirkten, ist die Entwicklung
malfgeblich auf Zunahmen beim Beschéftigungsvolumen sowie bei
den Planstellen zurtickzufuhren. Kurzfristig ist fur den vorhandenen
Personalbestand und damit auch fur das Personalkostenbudget keine
bedeutsame Minderung zu erwarten. Mdglichkeiten zur Abhilfe schafft

vor allem eine zuriickhaltende Einstellungspraxis.

Besondere Steigerungen in bestimmten Bereichen

Bei den Entwicklungen des Personalkostenbudgets in den Einzelpla-
nen stach erneut vor allem der Einzelplan 07 (Kultusministerium) her-

vor. Er verzeichnete in den Jahren von 2001 bis 2019 einen Anstieg im

420 Quelle: Haushaltsrechnungen 1999 bis 2019, Haushaltsplane 2020/21.
421 |m Budget erst ab dem Jahr 2021.
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Ist um 1,4 Mrd. € und damit um 43,8 %. Im Einzelplan 08 (Wirtschafts-
ministerium) stieg das Personalkostenbudget im Ist im gleichen Zeit-

raum sogar um 98,7 %.

Und schlieBRlich erhohte sich in diesem Zeitraum auch das Personal-
kostenbudget der Ministerialkapitel erheblich um 63,9 % im Ist. Die
nachfolgende Tabelle zeigt fir die Ministerialkapitel deren Veranderun-
gen im Vergleich zum Vorjahr auf und verdeutlicht, dass seit dem Jahr
2007 kontinuierlich ein Mehr im Folgejahr verausgabt wurde bzw. ab

dem Jahr 2020 veranschlagt wird.

= 2020 HP - 2021 HP I /53000
= 2010 - 200 e I - ¢
- 20102010 ==
n 20172018 I 5 22515¢
- 20162017 I 550 554¢
u 2015-2016 I ¢ 440603¢
u 2014-2015 I 6.490.450€
= 2013-2014 I 7 724.310€
» 2012-2013 D - co7.142€
n 2011-2012 I 4 562506€
= 2010-2011 D 5511.317€
§ 2009-2010 N s.770.348€
= 2008-2009 P a1e1.972¢
2007-2008 2.815.012€
2006-2007 430.549€
2005-2006 -338.007€
2004-2005 6.115.010€
2003-2004 -1.131.126 €
2002-2003 1.895.899€
2001-2002 4601.732€

Abbildung 30: Personalkostenbudget: Veranderungen zum Vorjahr in den Mi-
nisterialkapiteln4?2

Eine Begrenzung oder Rickfiihrung der Personalausgaben ist fiir den

LRH bei einer derartigen Entwicklung nicht erkennbar.

422 Quelle: Haushaltsrechnungen 2001 bis 2019, Haushaltsplane 2019 bis 2021.
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50.5 Die besondere Bedeutung der politisch priorisierten Bereiche

Insbesondere in groRen Bereichen, wie den politisch priorisier-
ten, zu denen der LRH die personalintensiven Teile der Landes-
verwaltung — wie Bildung, Polizei, Justiz und Steuerverwaltung —
zahlt, kdnnen spirbare Steigerungen oder auch signifikante Min-
derungen der Personalausgaben mittel- bis langfristig direkt be-
einflusst werden. Daher miissen gerade diese — mit ihrem hohen
gebundenen Ausgabenanteil — kiinftig bei Einsparbemuihungen
einbezogen oder gezielt durch Bedarfsprifungen betrachtet wer-
den. Sofern das Land hier weiterhin einschrankend agiert, nimmt

es sich die Chance, hohere Einsparpotenziale zu generieren.

Malgebliche Anteile der Personalausgaben biindeln sich insbeson-
dere in politisch priorisierten Bereichen. Diese Buindelung zeigt sich vor
allem bei den Beziigen und Nebenleistungen, also der Obergruppe 42.
Ein Grof3teil der Bezligeausgaben des Landes entféllt auf diese Berei-
che. Sie sind zudem durch Personalzuwachse erheblich angestiegen.
AulRerdem wurden diese Bereiche in den vergangenen Jahren bei be-
deutenden Programmen von Einsparauflagen ausgenommen oder ab-

weichend behandelt.*

In der Obergruppe 42 macht der Einzelplan 07 (Kultusministerium) im
Haushaltsplan 2021 einen Anteil von 58 % aus. Zusammen mit dem
Einzelplan 03 fur den Geschaftsbereich des Ministeriums fir Inneres
und Sport, dem Einzelplan 11 fiir den Geschaftsbereich des Justizmi-
nisteriums und dem Einzelplan 04 fir den Geschéaftsbereich des Fi-
nanzministeriums (insbesondere Steuerverwaltung) entspricht das ei-
nem gebundenen Anteil von 92,2 % der Bezligeausgaben des Landes

mit einem Ausgabevolumen von knapp 8,1 Mrd. €.

423 Drs. 14/2633 (Mittelfristige Planung 2001 - 2005), S. 22; Mittelfristige Planung
2004 - 2008, S. 41 — abweichender ,Fahrplan® fir die Polizei; Ausnahme vom
Einstellungsstopp gemall Runderlass des Finanzministeriums vom
22.12.2005 (Nds. MBI. 2006, S. 54). Siehe auch Jahresbericht 2014,
S. 8 ,Konsolidierung des Personalhaushalts als notwendige Folge der Schul-
denbremse® und Jahresbericht 2019, S. 43 ,Personalausgaben®.
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Abbildung 31: Anteile der Einzelplane der politisch priorisierten Bereiche an
den Ausgaben der OGr. 42 in Prozent*?*

Im Jahr 1999 lag dieser Anteil noch bei 79,4 %. Aufgrund des hohen,
mittlerweile auch noch erheblich angestiegenen gebundenen Anteils
muss bei der Steuerung der Personalausgaben auf diese Bereiche ein
besonderes Augenmerk gelegt werden.

424 Quelle: Haushaltsplan 2021.
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50.6 Stark ansteigende Entwicklung der Planstellen im Bestand und
in der Wertigkeit

Der Bestand an Planstellen*®

stieg in den Jahren von 1998 bis
2021 insgesamt um 9,9 % an. Im Kernhaushalt lag der Anstieg
im gleichen Zeitraum bei 8,3 %, obwohl das Land zugleich Orga-
nisationseinheiten einschlie3lich der zugehdrigen Planstellen in
erheblichem Umfang aus dem Kernhaushalt ausgliederte und

Personalabbau- und -ruckfihrungsprogrammen durchfihrte.

Dieser Trend, der vor allem seit dem Jahr 2015 besonders hoch
ausfiel, flacht bis zum Ende der Legislaturperiode im Jahr 2022
nur geringfugig ab. Ohne eine erkennbare Reduzierung der Plan-
stellenanzahl kann eine dauerhafte und nachhaltige Entlastung
des Personalhaushalts — gerade auch wegen der damit einher-
gehenden, langfristigen Beihilfe- und Versorgungsbelastungen —

nicht erreicht werden.

Da sich auch die Wertigkeiten der Planstellen auf den Umfang
der aktuellen und kinftigen Ausgabenbelastungen auswirken,
sind sie bei der Steuerung des Personalhaushalts zwingend und
gezielt mit einzubeziehen. Gleiches gilt fir den in den letzten
Jahren im Verhaltnis zur Tarifbeschaftigung angestiegenen An-
teil der méglichen Verbeamtung von Personal. Dieser ergibt sich
aus der unterschiedlichen Ausschopfungsmdglichkeit des Be-
schaftigungsvolumens: So standen im Haushaltsplan des Jahres
2001 fur 77,2 % der Vollzeiteinheiten des Soll-Beschaftigungs-
volumens auch Planstellen im Kernhaushalt zur Verfigung. Im
Jahr 2021 waren es 87,5 %.

425 Der ausgewiesene Bestand beinhaltet: Planstellen im Kernhaushalt, in den
Landesbetrieben und Stiftungen ohne Stiftungshochschulen. Grundlage der
Ubersichten sind Stellenpléane, Stelleniibersichten und Bedarfsnachweise in
den Haushaltsplénen (ohne Leerstellen).
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Entwicklung des Planstellenbestands

Der Bestand an Planstellen*?® stieg seit dem Jahr 1998 kontinuierlich
an, namlich von 117.425 auf 129.079%?" im Jahr 2021. Das entspricht
einer Erhéhung um 11.654 Planstellen bzw. 9,9 %. Dieser Trend flacht

bis zum Ende der Legislaturperiode im Jahr 2022 nur geringfugig ab.
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120000 I
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Planstellen gesamt  mPlanstellen Kernhaushalt

Abbildung 32: Planstellenbestand insgesamt und im Kernhaushalt*28

Der Bestand im Kernhaushalt stieg in den Jahren von 1998 bis 2021
um 9.488 Planstellen bzw. 8,3 %, und das trotz zugleich erfolgter Aus-
gliederungen. Der bereits oben aufgezeigte Effekt ist bei dieser Stei-
gerungsrate ebenfalls zu berlcksichtigen: Zwar erfolgte ein Ruickgang
der Planstellen im Kernhaushalt vor allem bis zum Jahr 2001. Aller-
dings blieben diese zugleich im Planstellenbestand insgesamt weiter-
hin enthalten. Der Riuckgang im Kernhaushalt bringt folglich effektiv
keine Entlastung fir den Gesamthaushalt. Das Landespersonal in den
Ausgliederungen wird, nach einer Finanzierung in der aktiven Zeit tiber
die Landeszuweisungen der Hauptgruppe 6, mit Eintritt in den Ruhe-
stand — gegen eine anteilige Erstattung — wieder aus dem Kernhaus-
halt bezahlt.

426 Siehe Fn. 425.
427 Stand: Haushaltsplan 2021.
428 Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021, Mittelfristige Planung 2020 - 2024.
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Die Abbildung 32 zeigt auch auf, dass der Planstellenbestand sowohl
im Kernhaushalt als auch insgesamt seit dem Jahr 2007 kontinuierlich
anstieg. Vor allem in den Jahren 2015 bis 2021 erhdhte sich die Plan-
stellenzahl insgesamt um 7.777, davon um 7.381 im Kernhaushalt.

Das entspricht jeweils einem Anstieg um rd. 6,4 %.

Die nachfolgende Grafik Uber die jahrliche Gesamtentwicklung zeigt

dies ebenfalls, allerdings differenziert nach Zuwachsen und Abgangen:
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Abbildung 33: Jahrliche Entwicklung des Planstellenbestands*?®

Die Entwicklung ist besonders bemerkenswert, weil auch die Ruck-
gange aus durchgefuhrten Personalabbau- und -rickfiihrungspro-

grammen bericksichtigt wurden.

Ohne eine erkennbare Reduzierung der Planstellenanzahl kann inso-
weit eine dauerhafte und nachhaltige Entlastung des Personalhaus-
halts — gerade auch wegen der damit einhergehenden, langfristigen

Versorgungsbelastungen — nicht erreicht werden.

429 Quelle: Stellenplane und Stellenlbersichten.
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Entwicklung des Planstellenbestands ausgewdahlter Bereiche

Die Ministerialkapitel fallen mit einem Aufwuchs um 752 Planstellen in
den Jahren 1998 bis 2021 besonders auf; das entspricht 41,6 %:
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2.200
2.000
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1.600
1.400
1.200

1.000

Abbildung 34: Planstellenbestand in den Ministerialkapiteln,
ohne Leerstellen*3°

Diese Aufwiichse erfassen auch die 84 Planstellen, die in den Ministe-
rialkapiteln auf Grundlage des Nachtragshaushaltsplans 2018 aus den
rd. 100 neuen Beschaftigungsmdoglichkeiten eingerichtet wurden.*3!
Trotz dieses Aufwuchses setzte sich der Trend in den Ministerialkapi-
teln weiter fort mit insgesamt 93 zuséatzlichen Planstellen in den Jahren

von 2019 bis 2021 gemalf? der jeweiligen Haushaltsplane.

Erneut riickt aber auch hier der Einzelplan 07 (Kultusministerium) mit

deutlichen Aufwlichsen ins Blickfeld:

430
431

Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021.
Siehe zur konkreten Umsetzung Drs. 18/471.
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Abbildung 35: Planstellenbestand im Einzelplan 07, ohne Leerstellen4?

Der Aufwuchs von 11.392 Planstellen in den Jahren 1998 bis 2021 liegt
fast auf dem Niveau des Gesamtaufwuchses aller Einzelplane (11.654
Planstellen) und entstand vor allem im Bereich des verbeamteten Lehr-
personals. Diesem massiven Aufwuchs stehen jedoch sinkende Schu-
lerzahlen gegeniber. Seit dem Jahr 2011 — mindestens bis zum Jahr
2019 — entwickelten sich die Planstellen fiir diesen Bereich im Wesent-

lichen sogar gegenlaufig zu den Schiilerzahlen.

Bei der Planstellenentwicklung des Einzelplans 03 (Innenministerium)
waren zwar mehrfach deutliche Stellenminderungen erkennbar. Der
LRH geht davon aus, dass diese im Zusammenhang mit Umstrukturie-
rungen der Landesverwaltung standen. Ein Beispiel ist die Abschaf-
fung der Bezirksregierungen zum Ende des Jahres 2004. Seitdem
stieg die Zahl der Planstellen jedoch wieder stetig an. Der Planstellen-
bestand in diesem Einzelplan lag bereits ab dem Jahr 2019 wieder
Uber dem Bestand des letzten Jahres vor Abschaffung der Bezirksre-
gierungen. Dabei ist nicht berticksichtigt, dass es durch die Abschaf-

fung auch zu Stellenverschiebungen in andere Einzelplane kam.

482 Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021.
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Der Einzelplans 03 (Innenministerium) enthalt einen der Priorisierungs-
bereiche: die Landespolizei (Kapitel 03 20). Die Planstellenzahl stieg
dort seit dem Jahr 2004 stetig an:

20.000
19.500
19.000

18.500

Abbildung 36: Planstellenbestand im Kapitel 03 20 — Landespolizei, ohne
Leerstellen433

Der stéarkeren Steuerung auch tber Planstellen kommt damit insbe-
sondere in diesen Bereichen eine hohe Bedeutung zu.

Besoldungsgruppenbezogene Entwicklung — Trend zur HOherbewer-
tung

Neben der Anzahl verschérft die Entwicklung der Wertigkeiten bei den
Planstellen massiv die Folgewirkungen fir den Personalhaushalt. So
sind in der Vergangenheit niedriger bewertete Planstellen eher wegge-
fallen und héherwertige Planstellen hinzugekommen, wie sich bei ei-
nem Vergleich der Jahre 1998 und 2021 fur die A-Besoldung beispiel-
haft aus der nachfolgenden Grafik ergibt:

Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021.
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Abbildung 37: Planstellen nach Besoldungsgruppen in der A-Besoldung, ohne
Leerstellen — alle Einzelplane*3#

Besonders hohe Anstiege ergeben sich in den Besoldungsgruppen
A 10 bis A 13. Hier wirken sich vor allem die Bereiche Polizei und
Schule aus: Beim ersten durch die Einfihrung der zweigeteilten Lauf-
bahn*® und bei dem zweiten durch zusatzlich geschaffene Planstellen
fur Lehrkrafte.

Auffallig sind erneut auch hier die Ministerialkapitel:

484 Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021.

435 Die Landesregierung beschloss im Jahr 1992 den Einstieg in die zweigeteilte
Laufbahn im niederséachsischen Polizeivollzugsdienst. Die Planstellen des da-
maligen mittleren Polizeivollzugsdienstes sind seitdem sukzessive in Planstel-
len des damaligen gehobenen Polizeivollzugsdienstes umgewandelt worden;
parallel hierzu wurden Polizeivollzugsbheamtinnen und -beamten der Aufstieg
in den damaligen gehobenen Dienst ermdglicht.
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Abbildung 38: Planstellen nach Besoldungsgruppen ohne Leerstellen —
Ministerialkapitel436

Die in der Grafik erkennbaren Verschiebungen hin zu héheren Besol-
dungsgruppen tragen zur Steigerung der Ausgaben in der aktiven Zeit
sowie der kinftigen Versorgungsausgaben des verbeamteten Perso-
nals bei. Daher sind auch die Wertigkeiten der Planstellen bei der kiinf-
tigen Steuerung des Personalhaushalts zwingend und gezielt mit ein-

zubeziehen.*3’

Mehr Verbeamtungsmaglichkeiten im Vergleich zur Tarifbeschéaftigung
in den letzten 20 Jahren

Schliellich stellte der LRH fest, dass das Beschéftigungsvolumen zu-
nehmend mit verbeamtetem Personal ausgeschopft werden kann. So
standen im Haushaltsplan des Jahres 2001 fir 77,2 % der Vollzeitein-
heiten des Soll-Beschaftigungsvolumens auch Planstellen im Kern-
haushalt zur Verfigung. Im Jahr 2021 waren es 87,5 %. Dieser antei-
ligen Steigerung der Verbeamtungsmaoglichkeiten folgen im Falle der

Besetzung wiederum starker wachsende Versorgungsbelastungen.

436 Quelle: Haushaltsplane 1998 bis 2021.
487 Jahresbericht 2020 — Teil 2, S. 20 ,Personalabbau- und -rickfihrungspro-
gramme des Landes optimieren®.
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Die personalbezogene Belastung des Landeshaushalts wird auch hier-
durch erhéht. Dieses vom Land ermdglichte, héhere Maf3 an Verbeam-
tungen wirft aus Sicht des LRH die Frage nach der Notwendigkeit die-
ser Verschiebung auf, zumal keine systematische Aufgabenkritik zu-

grunde gelegt wurde.



,& Niedersichsischer ) ]
pY Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 392

50.7 Versorgung und Beihilfe werden zuklnftig weiter stark anwach-

sen

Die Zahl der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger stieg
in den Jahren 1999 bis 2019 um 86,1 % an. Durch diesen erheb-
lichen Anstieg haben sich die Versorgungsausgaben im gleichen
Zeitraum im Ist um 149,9 % erhdht und lagen im Jahr 2019 im Ist
bei 3,8 Mrd. €. Nach den Planzahlen des Jahres 2021 sollen sie

auf iiber 4 Mrd. € weiter ansteigen.**®

Auch die Beihilfeausgaben haben sich in den Jahren 1999 bis
2019 im Ist mehr als verdoppelt. Dabei stiegen sie fur die Versor-
gungsempfangerinnen und -empfanger wesentlich starker an als

fur die Aktiven, namlich um tUber 200 %.

In der stark ansteigenden Entwicklung der Versorgungsempfan-
gerinnen und -empfanger sowie den daran anknupfenden Ver-
sorgungs- und Beihilfeausgaben zeigen sich u. a. die Wirkungen

eines anwachsenden verbeamteten Personalbestands.

Versorgung

Die Zahl der Versorgungsempfangerinnen und -empféanger stieg in den
Jahren 1999 bis 2019 um 86,1 % an.** Dies ist im Wesentlichen Aus-
fluss der verstarkten Einstellungen in den 70er-Jahren.*4° Die Anzahl
der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger wird von 101.18244
am Jahresbeginn 2019 weiter ansteigen, bevor sie — nach einem
Hochststand etwa im Jahr 2027 — bis zum Jahr 2044 voraussichtlich

wieder auf den aktuellen Stand zurtickgehen soll:#42

4% Haushaltsplan 2021.

489 Vom Landesamt fir Statistik Niedersachsen (LSN) zur Verfiigung gestelltes
Datenmaterial; Stand: Juni 2020.

440 Mittelfristige Planung 2020 - 2024, S. 34.

441 Grundlage ist die letzte vorliegende Versorgungsprognose des Landesamtes
fur Statistik Niedersachsen.

442 Sjehe Fn. 439.
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Abbildung 39: Zahl der Versorgungsempféangerinnen und -empfénger des
Landes Niedersachsen*43

Durch den erheblichen Anstieg von Versorgungsempfangerinnen und
-empfangern haben sich die Versorgungsausgaben in den Jahren
1999 bis 2019 im Ist von 1,5 Mrd. € um 149,9 % auf 3,8 Mrd. € eben-
falls deutlich erhoht. Sie sollen nach den Planzahlen des Jahres 2021
auf mehr als 4 Mrd. € weiter ansteigen.*** Bis zum Jahr 2049 ergibt
sich gemalR der aktuellen Vorausberechnung unter Annahme einer

2%igen jahrlichen Steigerung folgende Entwicklung:

443 Quelle: Datenmaterial des Landesamtes fiir Statistik Niedersachsen aus dem
Jahr 2020.
444 Haushaltsplan 2021.
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Abbildung 40: Vorausberechnete Entwicklung der Versorgungsausgaben des
Landes Niedersachsen — jahrliche Erhéhung der Bezlige um
2 %445

Ein Ausgleich dieser hohen Belastungen kann auch nicht durch die
niedersachsische Versorgungsrucklage erfolgen. Diese wurde mit dem
Ziel eingerichtet, den zu erwartenden Versorgungsberg in den Jahren
mit besonderen Steigerungen der Versorgungsausgaben zu ,untertun-
neln“4¢ und die Haushalte von der Beamtenversorgung zu entlasten.
Als vollstandige Vorsorge fir die Bewdltigung der Versorgungsausga-
ben ist diese nie konzipiert gewesen.

Der Bestand der Versorgungsricklage lag zum 31.12.2020 bei knapp
unter 700 Mio. €*'. Diese Summe wiirde betragsmaRig nur die Stei-
gerung der Versorgungsausgaben fir etwas mehr als den Zeitraum der
Mittelfristigen Planung abdecken.

Ein aktuelles Konzept der Landesregierung, wie in den nachsten Jahr-
zehnten die Versorgungslasten bewdltigt werden sollen, ist nicht er-

445 Quelle: Datenmaterial des Landesamtes fiir Statistik Niedersachsen aus dem
Jahr 2020.

446 Gesetz zur Umsetzung des Versorgungsberichts (Versorgungsreformgesetz
1998 — VReformG —) vom 29.06.1998 (BGBI. | S. 1666).

447 Berechnung des Ist-Bestands der Niedersachsischen Landesversorgungs-
ricklage zum 31.12.2020 durch das Finanzministerium.



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 395

kennbar. Dies hatte der LRH zuletzt im Jahresbericht 2019 hervorge-
hoben.**® Die auf das Land zukommenden Versorgungsprobleme sind
nach Einschatzung des LRH damit keineswegs gelost und werden
durch stetigen Aufwuchs der Zahl der Beamtinnen und Beamten weiter

verscharft.

Beihilfe

Eng mit der Entwicklung der Versorgung sind auch die Ausgaben fir
Beihilfen, Unterstitzungen und Firsorgeleistungen verbunden. Diese
haben sich von 436,1 Mio. € im Jahr 1999 auf Gber 935,4 Mio. € im
Jahr 2019 im Ist mehr als verdoppelt. Dabei stiegen die Beihilfeausga-
ben fur die Versorgungsempfangerinnen und -empfanger im Ist in die-
sem Zeitraum von 194,7 Mio. € auf 593,4 Mio. € wesentlich starker an
als fur die aktiven Beamtinnen und Beamten, und damit um Uber
200 %.

Diese Entwicklung kann ein Argument dafir sein, die Zahl der Plan-
stellen zu mindern und die Einstellung von verbeamteten Personal zu

verringern.

448 Jahresbericht 2019, S. 43 ,Personalausgaben®.
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50.8 Verbesserungsbedarfe bei Begrenzungsmechanismen

Die Entwicklungen des Personalbestands sowie der Personal-
ausgaben zeigen im Ergebnis, dass die vom Land bisher ange-
wandten Begrenzungsmechanismen keine nachhaltige Wirkung
entfalteten. Der LRH sieht daher den Bedarf, die vorhandenen

Instrumente zu verbessern und zu ergéanzen.

Aufgrund der aufgezeigten Entwicklungen ist der LRH den Fragen
nachgegangen, inwieweit vom Land bisher Begrenzungsmechanis-
men bezogen auf Personalbestand und -ausgaben durchgefiihrt wur-
den und wie erfolgreich diese Mechanismen waren. Eine erfolgreiche
und damit nachhaltige Personalausgabensteuerung liegt nach Auffas-
sung des LRH nur dann vor, wenn wirksam umgesetzte Begrenzungen

nicht an anderer Stelle wieder vollstandig aufgezehrt werden.

Die Landesregierung stellte im Jahr 2018 in einer Unterrichtung des
Landtages zur Haushaltsrechnung 2015 zum Thema ,Gelingt die ge-
plante Ruckflhrung der Personalzuwachse seit 20147 klar, stets in
allen Phasen der Haushaltsaufstellung und -planung verschiedene
Mechanismen zur Eingrenzung zu beachten, wenn es um Ermachti-
gungen zu Personalausgaben gehe. Sie erstreckten sich von der Ver-
meidung bzw. Beschrankung von Personalaufwiichsen bereits im An-
satz Uber Vorgaben zum mittelfristigen Abbau bis hin zu einer kriti-
schen Wirdigung des vorhandenen Bestands an Personalerméchti-
gungen.**® Der LRH hat einzelne dieser sowie weitere Begrenzungs-

mechanismen analysiert.

449 Drs. 18/2382.
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Personalabbau- und -ruckfihrungsprogramme

Die umfangreichste Begrenzungsmdglichkeit besteht aus Sicht des
LRH bei der Durchfiihrung von Personalabbau- und -rtickfiihrungspro-
grammen, auf deren Wirkung er bereits im Jahresbericht 2020%%° naher

eingegangen ist und dies im nachfolgenden Abschnitt erganzt.

Starkere Steuerung auch Uber Planstellen

Ein zentraler Begrenzungsmechanismus, dem seit der Einfiihrung der
Personalkostenbudgetierung bei der Steuerung nur noch eine unter-
geordnete Rolle zukam, ist aus Sicht des LRH die bereits angefihrte
starkere Steuerung auch tber Planstellen und zwar sowohl bei geziel-
ten PersonalabbaumafRnahmen, als auch bei Abbau und Aufwuchs ,im
laufenden Geschaft* von Haushaltsaufstellung, -beratung und -bewirt-
schaftung. Dies sollte die vorhandene Steuerung tUber Beschéaftigungs-
volumen und Personalkostenbudget als Steuerungselement erganzen,
damit eine Gesamtsicht unter Einbeziehung aller aus Sicht des LRH

relevanter Parameter erfolgt.

Die Niedersachsische Stellenobergrenzenverordnung

Zur starkeren Steuerung Uber Planstellen gehort — trotz der Forderung
nach weiterhin gut qualifiziertem Personal — auch eine Begrenzung der
Beforderungsamter. Aktuell legt die Niedersachsische Stellenober-
grenzenverordnung fur Beférderungsamter der Beamtinnen und Be-
amten der Besoldungsgruppen A und B allgemeine und besondere
Obergrenzen fir Planstellen fest. Die Verordnung wurde Anfang des
Jahres 2020 angepasst. Das Land sollte kiinftig dieses oder ggf. ein
wirkungsahnliches Begrenzungsinstrument beibehalten. Wichtig ist
dabei, dass das Finanzministerium den Landtag vor Entscheidungen,
die sich auf die Obergrenzen auswirken, auf mogliche Uberschreitun-

gen hinweist; das gilt auch fur Entscheidungen tber technische und

450 Siehe Fn. 437.
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politische Listen. Insbesondere bei Letzteren erachtet der LRH eine
Einbeziehung des Finanzministeriums zur Einhaltung der Vorgaben zu

den Obergrenzen fur erforderlich.

Kunftig wegfallend (kw)-Vermerke

Mittels kw-Vermerken beabsichtigte das Land, das Personalvolumen
in der Landesverwaltung zu begrenzen.*! Der LRH priifte die Steue-
rung mit kw-Vermerken und die Folgen fur die Personalausgaben. Die
Erkenntnisse legt er im Detail in Nr. 50.10 dar. Die dort im Einzelnen
aufgezeigten Verbesserungsvorschlage wirden nach Auffassung des
LRH zur Nachhaltigkeit des Personalhaushaltes beitragen.

Kritische Wirdigung der Bedarfe

Nach Angaben der Landesregierung in der oben genannten Unterrich-
tung aus dem Jahr 2018 werden im Zuge einer Haushaltsplanaufstel-
lung Personalmehrforderungen zunachst vorrangig nach dem Prinzip
der Vermeidbarkeit geprift. Neuer und ergéanzender Bedarf werde kri-
tisch gewidirdigt und die Mdglichkeit einer sofortigen Umsteuerung aus
anderen Bereichen geprift. Diese Fragestellung sei dann Gegenstand
mehrerer Verhandlungsrunden. Aufgrund der aufgezeigten Entwick-
lungen sollte die kritische Wirdigung aus Sicht des LRH verschéarft und

die Umsetzung der Vorgaben optimiert werden.

Gegenfinanzierung

Die Gegenfinanzierung von MalBhahmen durch die Ressorts deckt
schlielich in der Regel nicht die gesamten haushaltsbelastenden
Komponenten ab. Bei Stellenhebungen beispielsweise werden Gegen-

finanzierungen erbracht, die sich auf das Beschéaftigungsvolumen und

451 Niederschrift Uber die 24. — offentliche — Sitzung des Ausschusses fir Haus-
halt und Finanzen am 19.09.2018, S. 10.
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das Personalkostenbudget beziehen. Die gleichfalls dauerhaft entste-
henden und den Haushalt belastenden héheren Versorgungsbelastun-
gen werden allerdings nicht durch die Ressorts gegenfinanziert. Die
Gegenfinanzierung ist damit nicht vollumfanglich. Fir den Haushalts-
gesetzgeber wird aulerdem nicht die vollstandige Mehrbelastung

transparent.
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50.9 Fehlende Nachhaltigkeit der Personalabbau- und -rickfuhrungs-
programme in den letzten 20 Jahren

Die dargestellten Entwicklungen des Personalbestands und der
Personalausgaben haben gezeigt, dass die Personalabbau- und
-rickfihrungsprogramme (Programme) der Landesregierungen
in der Vergangenheit zu kurz griffen. Der LRH stellte im Jahres-
bericht 2020 bereits fest, dass kiinftige Programme Vorgaben zu
samtlichen BewirtschaftungsgréfRen, also Beschaftigungsvolu-
men und Personalkostenbudget sowie Planstellenanzahlen und
-wertigkeiten, enthalten missen, um die Personalhaushaltssteu-

erung zu verbessern.

Bisherige Wirkung der Programme

Die Programme der Landesregierung vor der zum 01.01.1998 einge-
fuhrten Personalkostenbudgetierung zielten allein auf die Rickfiihrung
bzw. den Abbau von Planstellen und Stellen**? ab, ohne Ruicksicht auf
monetare Auswirkungen. Heutige Programme verfolgen den Abbau
von Beschéftigungsvolumina und Personalkostenbudgets. Vorgaben

zur Ruckfihrung und zum Abbau von Planstellen gibt es nicht.

Die Entwicklungen des Personalbestands und der Personalausgaben
zeigen aus Sicht des LRH, dass die Erfolge der in den letzten 20 Jah-
ren durchgefilhrten Programme durch neu geschaffene Planstellen
und Beschéftigungsmdglichkeiten wieder aufgezehrt und damit die Ge-
samtwirkung der Programme abgemindert wurden. Ferner fiihrten die
Programme gemeinsam mit den Neueinstellungen in den politisch pri-
orisierten Bereichen zu deutlichen Veranderungen des Besoldungsge-
figes mit dauerhaft belastender Wirkung fur die Besoldungs- und Ver-

sorgungsausgaben.

452 Stellen fur Tarifbeschéaftigte, die nur bis einschlieBlich des Jahres 2007 im
Haushalt ausgebracht wurden.
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Die bisherigen Kriterien der Programme greifen daher aus Sicht des
LRH jeweils allein zu kurz, um den Personalhaushalt fir die Zukunft
nachhaltig zu gestalten. Das stellte er bereits im Jahresbericht 2020
fest, als er sich mit der Optimierung der Programme des Landes be-

fasste. Damals analysierte er dafur

. die Zielvereinbarungen | bis I,

o das Programm zur Kontrolle und Begrenzung des Personalauf-
wuchses 2014 und

o die Ruckfuhrung der mit dem Nachtragshaushalt 2018 neu ge-
schaffenen Beschaftigungsmaoglichkeiten.*

Ruckfuhrung der mit dem Nachtragshaushalt 2018 neu geschaffenen
Beschaftigungsmdaglichkeiten

Insbesondere das letztgenannte Programm gab Anlass fur den LRH,
sich der Thematik erneut zu widmen. Denn die konkrete Rickfiihrung
der rd. 100 neuen Beschaftigungsmoglichkeiten** in den obersten
Landesbehérden, die auf Vorschlag der damals neu gewahlten Lan-
desregierung mit dem Nachtragshaushaltsplan 2018 geschaffen wur-
den, beginnt mit dem Haushaltsplan 2021. Erst diese Konkretisierung
macht es mdglich, die Wirkung des Programms — zumindest im Wege
einer Zwischenbilanz — einzuschétzen und die finanziellen Auswirkun-

gen zu beleuchten.

Insgesamt sind die Beschéaftigungsmoglichkeiten gemal? dem Rund-
schreiben zur Aufstellung des Haushaltsplanentwurfs 2020 und der
Mittelfristigen Planung 2019 - 2023 ab dem Jahr 2021 in zwei Jahres-
raten wertgleich, aber tber alle Ressorts im Verhaltnis ihrer Anteile am
Gesamtbeschaftigungsvolumen zurtickzufiihren, obwohl die Zu-

wachse teilweise dort nicht platziert wurden.

453 Siehe Fn. 437.
454 Diese Beschaftigungsmdglichkeiten eréffnen sowohl die Beschaftigung von
Tarifpersonal als auch von Beamtinnen und Beamten.
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Urspringlich wurden von den rd. 100 Beschaftigungsmaglichkeiten in
den Ministerialkapiteln 84 fir neue Planstellen eingesetzt, die tbrigen
lagen im Tarifbereich. Die Einzelheiten der Umsetzung ergaben sich
aus der Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage.**® Die
84 Planstellen wurden im Schwerpunkt ab Besoldungsgruppe A 13
aufwarts geschaffen, bis hin zu mehreren Planstellen der Besoldungs-

gruppe B 6, wie die nachfolgende Grafik im Detail zeigt:

pp I )

g3 I

g2 I o

A1lc I 12

A 15 I 19
A14 I 2

A 13 I 1

A1 T 3

A11 I 3

A10 10
A921 NS )

Abbildung 41: Verteilung der mit dem NHP 2018 neu ausgebrachten Plan-
stellen

Die mit dem Haushaltsplan 2021 begonnene Rickfiihrung des Be-
schéaftigungsvolumens belauft sich in den Ministerialkapiteln im Um-
fang im Wesentlichen auf 0 bis 0,25 Vollzeiteinheiten, in einzelnen Ka-
piteln der nachgeordneten Geschéftsbereiche der Ministerien auf bis
zu 29 Vollzeiteinheiten. Welche Auswirkungen sich bei den Planstellen
ergeben, kann anhand des Haushaltsplans nicht nachvollzogen wer-

den.

Mit anderen Worten: Die Ministerien wurden mit zusatzlichen hochwer-
tigen Planstellen ausgestattet. Die Rickfuhrung wird indes im Kern im
nachgeordneten Bereich umgesetzt. Aufgrund des Rickfiihrungsum-
fangs in den einzelnen Ministerialkapiteln von maximal 0,25 Vollzeit-
einheiten durften dort zudem keine Planstellen abgebaut werden. Hier

zeigt sich nicht nur die Notwendigkeit, starker auch Uber Planstellen zu

4% Drs. 18/471.
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steuern. Auch die in Nr. 12 bemangelte Intransparenz des Haushalts-
plans zeigt sich an dieser Stelle. Die Auswirkungen des Programms
auf die fur die Langzeitbelastung des Personalhaushalts verantwortli-

chen Planstellen sind nicht erkennbar.

Hinzu kommt: Das Finanzministerium berechnete die dem Abbau des
Beschaftigungsvolumens folgende Minderung des Personalkosten-
budgets dem System der Personalkostenbudgetierung entsprechend.
Allerdings — und das ist der Grund fir den LRH, eine starkere und er-
génzende Steuerung auch uber Planstellen anzuregen — wird damit bei
der Hohe der Abbauverpflichtung nicht vollumfanglich die gesamte mo-
netare Mehrbelastung durch die neu geschaffenen Planstellen beriick-
sichtigt. Denn Folgeausgaben durch Beihilfe bzw. Heilfiirsorge und
Versorgung finden keinen Eingang in die Berechnung. Die Kirzungen
des Beschéftigungsvolumens bzw. des Personalkostenbudgets wirken
sich hierauf nur aus, soweit in der Folge beamtetes Personal einge-
spart wird. Empfohlen wird eine Gesamtsicht unter Einbeziehung der
Planstellen, die die Vorteile des jeweiligen Systems nutzt.

Zur Verdeutlichung, welche finanziellen Folgen diese fehlende Bertick-
sichtigung der Folgeausgaben haben kann, stellte der LRH auf Grund-
lage der bislang vorhandenen Daten eine vereinfachte Modellberech-
nung an. Bei dieser sind eventuelle Einsparungen durch den tatsachli-
chen Abbau von Planstellen in Zusammenhang mit diesem Programm

unberiicksichtigt geblieben.*%®

4% Bislang liegen keine Daten zum tatséchlichen Abbau von Planstellen im Rah-
men der Ruckfihrung der mit dem Nachtragshaushalt 2018 neu geschaffenen
Beschaftigungsmoglichkeiten vor. Erste Daten werden friihestens ab dem
31.05.2021 verfugbar sein, siehe dazu Drs. 18/7601, S. 4, Nr. 7.
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Wirde man bei alleiniger Betrachtung der neugeschaffenen 84 Plan-
stellen jeweils einen 30%igen Versorgungszuschlag sowie eine Beihil-
fepauschale in Hohe von 2.500 €%7 berticksichtigen, ergabe sich eine

jahrliche Mehrbelastung von rd. 2 Mio. €.4%8

An diesem Beispiel wird deutlich, welche Folgen die fehlende Riickfuh-
rungsverpflichtung von Planstellen haben kann. Selbst die Gegenfi-
nanzierung aus dem Personalhaushalt durch Kirzungen beim Be-
schéaftigungsvolumen und Personalkostenbudget fangt die durch den
Planstellenzuwachs hervorgerufene dauerhafte Mehrbelastung des
Haushalts nicht vollstandig auf.

Im Ergebnis zeigt dies auch, weshalb ergdnzend zum bisherigen Steu-
erungsinstrumentarium der Personalkostenbudgetierung die bislang
zu wenig ausgepragte Steuerung Uber Planstellen verstarkt werden
misste. Nur so kann die Berticksichtigung samtlicher monetarer Aus-

wirkungen sichergestellt werden.

457

458

Anknupfungspunkt fur die Hohe der Pauschalen sind die Tabellen der stan-
dardisierten Personalkostenséatze fur die Durchfiihrung von Gesetzesfolgen-
abschatzungen und Wirtschaftlichkeitsberechnungen sowie der Durch-
schnittsséatze fur die Veranschlagung von Personalausgaben 2021 (Nds. MBI.
S. 496).

Fir die vom Finanzministerium ermittelte Abbauverpflichtung in H6he von
129,07 Vollzeiteinheiten berechnete der LRH anhand der kapitelspezifischen
Durchschnittsséatze fur das Jahr 2021 wiederum einen Durchschnittswert, der
die Grundlage fir die Ermittlung der Mehrbelastung bildete.
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50.10 Einsatz von kw-Vermerken ohne nachhaltige Wirkung

Der verstérkte Einsatz von “kiinftig wegfallend-Vermerken® (kw-
Vermerke) in den letzten Jahren entfaltete weder beim Beschaf-
tigungsvolumen und den Beschaftigungsmoglichkeiten in den
Landesbetrieben noch bei den Planstellen einen sichtbaren Be-
grenzungseffekt. Das Land kann daher nach Auffassung des
LRH kw-Vermerke nicht vorrangig — entsprechend der von der
Landesregierung erklarten Zielsetzung — dazu genutzt haben,
den Personalbestand und damit die Personalausgaben nachhal-

tig zu reduzieren, sondern auch fiir neue Handlungsspielrdume.

Klare Kriterien fur eine bei kw-Vermerken notwendige Abgren-
zung von dauerhaften und voriuibergehenden Bedarfen konnte
das Finanzministerium nicht benennen. Zunéchst nur voruberge-
hend eingeplante Personalausgaben belasten den Personal-
haushalt nun dauerhaft, weil kw-Vermerke verlangert oder ver-

stetigt oder anderweitig geandert wurden.

Der LRH sieht ein deutliches Verbesserungspotenzial bei der An-
wendung, Umsetzung und Kontrolle der kw-Vermerke. Er erwar-
tet, dass dazu die rechtlichen Regelungen angepasst und die In-
formationsgrundlagen verbessert werden. In diesem Zusammen-
hang sieht er auch den Bedarf, die bisherigen Verantwortlichkei-

ten in den Ressorts um eine zentrale Kontrolle zu erganzen.

Ausgangslage und die Strategie der Landesregierung

Nicht jede Aufgabe, die vom Land wahrgenommen wird, ist eine Dau-
eraufgabe. Ausgaben und Planstellen, die in folgenden Haushaltsjah-
ren voraussichtlich nicht mehr benétigt werden, sind daher als ,kinftig
wegfallend” (kw) zu bezeichnen. Dabei kann der kw-Vermerk sowohl
bei Haushaltsmitteln als auch beim veranschlagten Personalbestand
ausgewiesen werden. Im letzteren Fall sind sie am Beschaftigungsvo-
lumen bzw. an den Beschaftigungsmaglichkeiten der Landesbetriebe

und — sofern sie sich stellenspezifisch auswirken — zusatzlich an den
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Planstellen auszubringen. In der Folge gilt dann hierflir eine entspre-

chende Verfligungs- und Besetzungssperre.

Im Zuge des von der Landesregierung verfolgten Ziels, das ,Personal-
volumen®, also den Personalbestand, in der Landesverwaltung zu be-
grenzen, sollen sich — so die Landesregierung — u. a. kw-Vermerke als
effektives und zugleich auch hinreichend flexibles Mittel erwiesen ha-
ben. Der Finanzminister gab an, die ,Strategie der Steuerung mit kw-
Vermerken“ sei bereits im Nachtragshaushaltsplan 2018 angewandt

und in den Folgejahren konsequent fortgefuhrt worden.

Der LRH untersuchte die Wirksamkeit der Steuerung und Begrenzung
der Personalausgaben mittels kw-Vermerken. Dabei erfasste er samt-
liche kw-Vermerke, die im Haushaltsplan aufgefuhrt sind, also auch
diejenigen, die auRRerhalb des Kernhaushalts eingesetzt wurden. Das
waren die kw-Vermerke am Beschéftigungsvolumen und an den im
Haushaltsplan ausgewiesenen Beschéaftigungsmdglichkeiten der Lan-
desbetriebe*® sowie diejenigen an den Planstellen*®. Dazu analy-
sierte er die tatsachliche Praxis, die Strategie der Landesregierung so-

wie mogliche Auswirkungen auf die Personalausgaben des Landes.

Der ,dauerhafte” kw-Vermerk

Bei jeder Aufnahme neuer Ausgaben und Planstellen in den Haus-
haltsplan muss deren Notwendigkeit geprift werden; d. h. ob, wann
und unter welchen Voraussetzungen diese auf Dauer notwendig sind
oder kinftig wegfallen kénnen und wann mit dem Wegfall zu rechnen

ist.*6! Es bedarf daher einer klaren Abgrenzung zwischen dauerhaften

459 Kapitel 03 17, 03 21, 03 33 und 15 55.

460 Zahlen umfassen Nachtragshaushalte, aber keine Leerstellen. Ausgewiesene
Planstellen aller Landesbetriebe inkl. der als Landesbetrieb geflihrten Hoch-
schulen wurden ebenfalls einbezogen.

461 Vgl. § 21 in Verbindung mit § 6 LHO; siehe auch Dommach in: Heuer/Scheller,
Kommentar zum Haushaltsrecht, II. § 21 BHO.
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und vorubergehenden Aufgaben. Fir die Wirksamkeit des kw-Ver-
merks kommt es auf3erdem entscheidend darauf an, dass die Voraus-

setzungen fur den Wegfall méglichst konkretisiert werden.

Der LRH stellte im Rahmen seiner Prifung fest, dass kw-Vermerke bei
ahnlicher Ausgangslage ohne zureichenden Grund unterschiedlich an-
gewandt wurden. Auch gab es Félle, bei denen die kw-Vermerke seit
mehr als zwolf Jahren bestanden, ohne dass ein Endzeitpunkt festge-
legt bzw. der andauernde Bedarf der Aufgaben gepruft und festgestellt
wurde. Nach Abgrenzungskriterien fur das Anbringen von kw-Vermer-
ken befragt, konnte das Finanzministerium dem LRH keine benennen.
Es verwies auf die aus seiner Sicht vorhandene Notwendigkeit, die ge-
setzlichen Kriterien unter Berlcksichtigung des konkreten Sachver-
halts, also nicht schematisch, zur Anwendung zu bringen.

Die vom LRH vorgefundenen Praxisbeispiele bestatigen ihn darin, Gber
eine einzelfallbezogene Anwendung hinaus klare Abgrenzungskrite-
rien zu fordern. Anders als das Finanzministerium sieht der LRH die
Maoglichkeit, Grundsatze — beispielsweise in Form von Verwaltungsvor-
schriften — fur die Abgrenzung so zu formulieren, dass sie Besonder-
heiten jedes Einzelfalls abbilden kdnnen. Nur so kann ein einheitliches

Handeln innerhalb der Verwaltung sichergestellt werden.

Auch am Beispiel der Digitalisierungsaufgaben ist es flir den LRH bis-
lang nicht deutlich erkennbar, dass es strategische und langerfristig
bindende Uberlegungen sowie konsequente Abgrenzungen gibt, wel-
che Aufgaben in diesem Themenfeld dauerhaft und welche voriiberge-
hend wahrzunehmen sind. Hier entfaltet die fehlende Abgrenzung vor
allem wegen der finanziellen Dimension, aber auch aufgrund der poli-
tischen Prioritat zur zeithahen Umsetzung eine besondere Bedeutung.
Selbst wenn nach erfolgreicher Umsetzung auch dauerhafte Aufgaben
verbleiben sollten, bedarf es einer klaren, systematischen Abgrenzung.
Nur so kann gerade in diesem finanziell bedeutsamen Themenfeld
dazu beigetragen werden, den Personalbestand sowie damit einher-

gehende Personalausgaben zu begrenzen. Erschwerend kommt
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hinzu, dass — neben der Gemengelage der aufgezeigten generell feh-
lenden Abgrenzung einerseits und dem Ziel einer wirkungsvollen Be-
grenzung des Personalbestands andererseits — die Personalmehrbe-
darfe verstreut Uber den gesamten Haushaltsplan dargestellt wer-
den.*®2 Aus Sicht des LRH sind die erforderlichen Informationen fir
eine Entscheidung Uber die richtige Anzahl und Platzierung sowie Kon-

trolle von kw-Vermerken so nur schwer zu erfassen.

Entwicklung der kw-Vermerke; Personalaufwiichse trotz Begrenzungs-

strategie

Werden kw-Vermerke — entsprechend der oben aufgezeigten Zielset-
zung der Landesregierung — als ein Instrument zur Begrenzung des
Personalbestands in der Landesverwaltung ausgebracht, misste sich
deren Einsatz in einer zumindest stagnierenden statt einer stetig wach-

senden Entwicklung des Personalbestands auswirken.

Der LRH stellte demgegentiber fest, dass sich trotz einer groRen An-
zahl an kw-Vermerken weder das gesamte Beschéftigungsvolumen
bzw. die ausgewiesenen Beschaftigungsmoglichkeiten der Landesbe-
triebe noch die Gesamtanzahl der Planstellen auffallend reduziert ha-
ben. Mittels beider Kriterien wird der zur Aufgabenerfillung des Landes
notwendige Personalbestand ausgewiesen. Vielmehr ist in beiden Be-
reichen trotz der in den letzten Jahren verstarkten Nutzung der kw-Ver-
merke eine stetige Steigerung der Gesamtmengen zu verzeichnen.

Die kw-Vermerke am Beschaftigungsvolumen und an den im Haus-
haltsplan ausgewiesenen Beschaftigungsmdoglichkeiten der Landesbe-
triebe stiegen in den Jahren 2013 bis 2020 um 184,8 %. Im Vergleich
verzeichnete das Beschéftigungsvolumen nebst den genannten Be-

schéaftigungsmaglichkeiten insgesamt einen Aufwuchs um 5,2 %:

462 Jahresbericht 2019, S. 234 ,Kosten der IT".
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Abbildung 42: Anteile der kw-Vermerke am Beschaftigungsvolumen und an
den im Haushaltsplan ausgewiesenen Beschéaftigungsmaoglich-
keiten der Landesbetriebe in Vollzeiteinheiten*63

Bei den kw-Vermerken an den Planstellen konnte der LRH — anders
als beim Beschaftigungsvolumen und den Beschaftigungsmaoglichkei-
ten — weitreichendere Auswertungen vornehmen, da im Haushaltsplan
neben den oben genannten Landesbetrieben auch die Planstellen der
Hochschulen erfasst sind, die als Landesbetriebe gefihrt werden. Hier
war eine nahezu stetig angestiegene Nutzung erkennbar mit einem Zu-
wachs in den Jahren 2013 bis 2020 um 61,8 % bei gleichzeitiger Stei-

gerung der Planstellen um 6,7 %:

463 Quelle: Haushaltsplane 2013 bis 2020.
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Abbildung 43: Anteile der kw-Vermerke an den Planstellen464

Der LRH bewertet diese Entwicklung als problematisch: Sie wider-
spricht einerseits dem von der Landesregierung ausgegebenen Ziel,
den Personalbestand zu begrenzen. Andererseits entfaltete sogar der
verstarkte Einsatz der kw-Vermerke im gepriften Zeitraum in der

Summe keinen sichtbaren Begrenzungseffekt.

Auch wenn es sich beim Einsatz von kw-Vermerken nur um eines von
mehreren moglichen Steuerungsinstrumenten handelt, zeigt sich, dass
dieses Instrument nicht hinreichend zu dem finanzpolitischen Ziel der

Landesregierung eines nachhaltigen Landeshaushalts*®® beitrug.

Folgenreiche Entscheidungen: Verlangerung, anderweitige Verande-
rung oder Wegfall von kw-Vermerken

Die Entscheidung Uber die Einbringung von kw-Vermerken selbst, aber
auch die Verlangerung, eine anderweitige Veréanderung oder der Weg-
fall von kw-Vermerken ist nicht nur eine formale Frage. Der LRH geht
davon aus, dass die Einbringung neuer Personalbedarfe mit oder ohne

464 Quelle: Haushaltsplane 2013 bis 2020.
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kw-Vermerk aufgrund deren unterschiedlicher zeitlicher und finanziel-
ler Auswirkung auf den Personalhaushalt bei der Haushaltsaufstellung
und -beratung zu Bewertungsunterschieden fuihrt. Ahnliches ist bei der
Verlangerung, einer anderweitigen Veranderung oder beim Wegfall
von kw-Vermerken anzunehmen. Vorilibergehende Bedarfe kénnten

so gegeniber Dauerbedarfen als weniger kritisch betrachtet werden.

Der LRH stellte fest, dass kw-Vermerke nicht immer wie geplant wirk-
sam wurden. Neben Verlangerung oder Veranderung gab es auch den
Wegfall von kw-Vermerken. Im Ergebnis belasteten die zun&chst nur
voribergehend eingeplanten Personalausgaben dadurch dauerhaft
den Haushalt des Landes. In dem Zeitpunkt, in dem die Voraussetzun-
gen fur den kw-Vermerk erfillt sind, darf gemaf 8§ 47 LHO nicht mehr
Uber das Beschéaftigungsvolumen oder die Planstellen verfligt werden.
Daher sind Malinahmen, wie die Verlangerung, Veranderung oder der
Wegfall von kw-Vermerken, formal erforderlich. Diese werden von den
Ministerien unter Beteiligung des Finanzministeriums im Haushaltsauf-
stellungsverfahren beantragt. Aber auch nach Abschluss des Haus-
haltsaufstellungsverfahrens kénnen Verdnderungen Uber politische
und technische Listen beschlossen werden. Bei beiden Verfahren wer-
den zwar auch Gegenfinanzierungen mitgeteilt. Diese beschranken
sich in der Regel aber nur auf einen kurzen Zeitraum. Damit einherge-
hende Ausgaben fir Beihilfen und Versorgung bleiben nach Kenntnis
des LRH bei der Entscheidungsfindung weitestgehend unberiicksich-
tigt. Dies erschwert neben der Steuerung Uber kw-Vermerke auch eine

effektive Steuerung der Personalausgaben.

Der Wegfall von kw-Vermerken wirkt sich vergleichsweise noch gravie-
render und vor allem dauerhaft auf die Personalausgaben aus. Anhand
eines aktuellen Beispiels stellte der LRH fest, dass vornehmlich mit
nicht an der LHO orientierten Argumenten flir eine Verstetigung einer
erheblichen Anzahl an kw-gestelltem Beschéaftigungsvolumen und
Planstellen geworben wurde. So fuhrte der Innenminister bei der Ein-

bringung des Haushalts fur das Jahr 2021 Folgendes aus:
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»Wir hatten seit 2013 einen beachtlichen Personalaufwuchs bei
der Polizei. (...) Es gibt keine definierte ZielgrofRe fur die Polizei.
Wir haben mit den Zusatz- und Vorratseinstellungen der vergan-
genen Jahre Vorsorge getroffen Gber das Mal3 hinaus, das an-
gesichts der bevorstehenden Pensionierungen erforderlich ge-
wesen ware. (...) Wir sind jetzt in der Diskussion, was mit den
kw-Vermerken fir die Einstellungen vergangener Jahre passie-
ren soll, ob sie in den Jahren 2022 fortfolgende realisiert werden
mussen oder nicht. Es ware ein gutes Signal, wenn das nicht
passiert und damit eine entsprechende Starkung, die stattgefun-
den hat, auch fur die Zukunft festgeschrieben wiirde.“4¢®

Der LRH geht davon aus, dass sich der Innenminister damit auf die
insgesamt 380 kw-Vermerke am Beschaftigungsvolumen und den
Planstellen der Landespolizei im Kapitel 03 20 bezog.*s” Durch diese
kw-Vermerke war bislang der Wegfall der entsprechenden Beschéfti-
gungsvolumina und Planstellen zum Ende der Jahre 2023 und 2024
vorgesehen; das musste aber bereits in die Berechnungen zur Mittel-
fristigen Planung eingegangen sein. Sollten die kw-Vermerke nun ge-
strichen werden, ware damit ein jahrliches Einsparpotenzial von
7,8 Mio. € ab dem Haushaltsjahr 2024 und weiteren 12 Mio. € ab dem
Haushaltsjahr 2025 verwirkt.*%® Zudem kamen auf das Land durch den
Fortbestand der urspriinglich abzubauenden Planstellen — neben Be-
zligen etc. — auch Folgeausgaben durch Beihilfe bzw. Heilfiirsorge und
Versorgung zu, die jedenfalls im Ausschuss fir Haushalt und Finanzen

oder der schriftlichen Begriindung nicht thematisiert worden sind.

466 Niederschrift iiber den 6ffentlichen Teil der 101. Sitzung des Ausschusses fir
Haushalt und Finanzen am 30.09.2020, S. 32/33.

467 Haushaltsplanentwurf 2021, Kapitel 03 20: Haushaltsvermerke zum Beschaf-
tigungsvolumen Nrn. 17 und 18 sowie Haushaltsvermerke zum Stellenplan
Nrn. 40 und 41.

468 Berechnung auf Grundlage des kapitelspezifischen Durchschnittsatzes fir
das Kapitel 03 02 fur das Jahr 2021, der gemaR Meldung des Finanzministe-
riums 52.301 € betragt. Das ergibt zum 01.01.2024 = 150 Vollzeiteinhei-
ten/Planstellen x 52.000 € und zum 01.01.2025 = 230 VZE/Planstellen x
52.000 €.
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Kein systematisches Erfassen von kw-Vermerken beim Finanzministe-
rium; unzureichende Eigenkontrolle bei den Ministerien: Zentrale Kon-

trolle und Steuerung notwendig

Im regierungsinternen Haushaltsaufstellungsverfahren melden die Mi-
nisterien gegenidber dem Finanzministerium Veranderungen bei den
Einnahmen und Ausgaben, aber auch neue Bedarfe an. Das Finanz-
ministerium teilte auf Nachfrage nach einer Notwendigkeitsprifung mit,
dass die Ministerin oder der Minister jahrlich persénlich mit den zustén-
digen Ministerinnen oder Ministern der anderen Ressorts Uber deren
angemeldete Bedarfe, Anderungen bei den Personalausgaben und
damit auch Uber neue, zu verlangernde oder zu andernde kw-Ver-
merke verhandelt. Bevor der Haushaltsplan in Druck geht, wird er noch
einmal auf Inhalt, Form und Vollstandigkeit und abschlie3end auf Ein-
heitlichkeit durch das Finanzministerium gepriift.

Anhand zahlreicher Beispiele zeigte der LRH gegentuber dem Finanz-
ministerium auf, dass trotz Priifung in den Ministerien und der Schluss-
prufung durch das Finanzministerium bestehende kw-Vermerke nicht
jahrlich mit der notwendigen Prioritat und Sorgfalt verfolgt und geprift

wurden.

Ein Beispiel aus dem Haushaltplan 2020:

2) 2,00 Iew ab 1.1.2009
3) 2,00 kew ab 1.1.2010

Abbildung 44: Auszug aus dem Haushaltsplan 2020, Einzelplan 09, BBS zu
Kapitel 09 41

Diese jeweils zwei Vollzeiteinheiten wurden mehr als zwolf Jahre
bewilligt, sind aber trotz des kw-Vermerks bisher nicht weggefallen.
AulRerdem fehlt die Angabe, woflr die Vollzeiteinheiten bendtigt
werden und wie lange. Nach Hinweis des LRH wurde der Bedarf

nunmehr geprift und als dauerhaft eingestuft.
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Das Finanzministerium erklarte, dass fur die Richtigkeit von kw-Ver-
merken die Ministerien zustandig seien. Ein systematisches Erfassen
oder die Kontrolle tiber den Bestand der kw-Vermerke und der Umset-
zung des Wegfalls von Vollzeiteinheiten und/oder Planstellen zu den

genannten Zeitpunkten erfolge dort nicht.

Dies erschwert aus Sicht des LRH nicht nur die vom Finanzminister
verfolgte Strategie zur Steuerung Uber kw-Vermerke, sondern auch

eine effektive Steuerung der Personalausgaben insgesamt.

Zur GrofRenordnung: Der Haushaltsplan 2020 enthielt 2.871 kw-Ver-
merke an den Planstellen und 3.075 kw-Vermerke beim Beschéfti-
gungsvolumen (einschliel3lich der Beschéaftigungsmdglichkeiten bei
Landesbetrieben). Wirden diese kw-Vermerke alle im Jahr 2020 er-
bracht, ergabe sich ein Einsparpotenzial bei einem Durchschnittsatz
von 55.000 €%° in Hohe von 157,9 Mio. € fir die kw-Vermerke an Plan-
stellen bzw. eine Summe von 169,1 Mio. € fur die kw-Vermerke am
Beschéftigungsvolumen.

Aufgrund der aufgezeigten Versdumnisse in der Vergangenheit erach-
tet es der LRH zusatzlich fur notwendig, dass samtliche Angaben zu
kw-Vermerken systematisch und inhaltlich an zentraler Stelle — bei-
spielsweise beim Finanzministerium — Uberprift werden. Das sollte die
bisherigen Verantwortlichkeiten in den Ressorts ergénzen. Dadurch er-
hofft sich der LRH eine verstéarkte Fokussierung auf erforderliche Kon-

solidierungseffekte flr den Gesamthaushalt.

Um flankierend die Informationsgrundlagen fiir die Steuerung zu ver-
bessern, sieht der LRH zudem Optimierungsmaoglichkeiten bei der Er-
fassung und Darstellung von kw-Vermerken im Haushaltsplan, wie
z. B.

469 Gerundeter standardisierter Personalkostensatz fur den Besoldungsbereich,
1. Einstiegsamt der Laufbahngruppe 2, in 2020 gemafl Runderlass des Fi-
nanzministeriums vom 31.01.2020.
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. kw-Vermerke mit dem Datum der Entstehung zu versehen,

° das Datum des voraussichtlichen Ausscheidens bei kw-Vermer-
ken aufzunehmen, die bei Ausscheiden von Stelleninhaberinnen

und -inhabern wirksam werden,

o bei den Zu- und Abgangen in den Erlauterungen zum Beschafti-
gungsvolumen und/oder zum Stellenplan immer die Aufgabe und

eine zeitliche Angabe zu benennen und

o eine Ubersicht Uber alle kw-Vermerke mit Befristung und Auf-

gabe aufzunehmen.

Bei der Optimierung des Instruments der kw-Vermerke kann sich das
Land an Regelungen anderer Bundeslander — wie beispielsweise Ba-
den-Wirttemberg und Mecklenburg-Vorpommern sowie am Bundes-
haushalt — orientieren; durch einen Vergleich zeigte der LRH dem Fi-
nanzministerium gegentber einzelne Optimierungsmoglichkeiten fir

Niedersachsen auf.
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50.11 Das Land benétigt mehr Gesamtsteuerung fur den Personal-
haushalt

Es bedarf nach Auffassung des LRH einer stéarkeren zentralen
Kontrolle und Steuerung von Personalbestand und -ausgaben.
Diese sollte im Rahmen des regularen Haushaltsaufstellungsver-
fahrens oder infolge von gezielten Personalbedarfsprifungen
neben den ressortspezifischen Aspekten den Blick auf das Ge-
samtgefuge und die Auswirkungen fir den gesamten — auch
kinftigen — Personalhaushalt richten. Dabei bedarf es der Mog-

lichkeit, den Ressorts eine Nachsteuerung aufzuerlegen.

Anpassungen und Personalmehrungen werden — als Ausfluss des
Ressortprinzips — im Rahmen der Haushaltsbewirtschaftung und -auf-
stellung zunéchst ressortspezifisch betrachtet. Zwar gehort es dartber
hinaus zu den Aufgaben der jeweiligen Beauftragten fir den Haushalt,
auch die Gesamtbelange des Landeshaushalts zur Geltung zu bringen
und den finanz- und gesamtwirtschaftlichen Erfordernissen Rechnung
zu tragen. Die Geschaftsverteilung der Landesregierung weist dane-
ben dem Finanzministerium u. a. die Zustandigkeit fur die Aufstellung

und Koordinierung des Gesamthaushalts zu.

Dennoch zeigen die dargestellten Entwicklungen der Personalausga-
ben mit all ihren Facetten aus Sicht des LRH deutlich, dass diese res-
sortibergreifenden Zustandigkeiten in der Vergangenheit offenbar
nicht ausreichten, um die Personalausgaben und den Personalhaus-

halt nachhaltig zu gestalten und zu begrenzen.

Daher sieht der LRH den zusatzlichen Bedarf, dass kiinftig an zentraler
Stelle die Aufgabe verankert wird, neben den ressortspezifischen As-
pekten bei Anpassungen und Mehrung im Personalbereich den Blick
auf das Gesamtgefiige und die Auswirkungen fir den gesamten Per-

sonalhaushalt zu richten. Diese zentrale Kontroll- und Steuerungs-



{& Niedersichsischer ) ]
) Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 417

instanz konnte beispielsweise federfiihrend durch das Finanzministe-
rium oder die Staatskanzlei ausgeibt werden. Sie muisste z. B. im Rah-
men des regularen Haushaltsaufstellungsverfahrens oder infolge von
gezielten Personalbedarfsprifungen dann die Mdglichkeit erhalten,

den Ressorts eine Nachsteuerung aufzuerlegen.
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50.12 Fehlende Transparenz der Personalausgaben des Landes

Der Personalbestand und die Personalausgaben des Landes
sind derzeit nicht einheitlich, Gbersichtlich und transparent im
Haushaltsplan erkennbar. Vor allem das finanzielle Engagement
des Landes aufRerhalb des Kernhaushalts wird unzureichend
dargestellt. So sind der dort vorhandene Personalbestand und
die entstehenden Personalausgaben nicht fir jede Ausgliede-

rung und zudem bei einigen nicht vollstandig nachvollziehbar.

Sowohl fur diesen Bereich, aber auch im Kernhaushalt, fehlen
nach Auffassung des LRH zusammenfassende und abschlie-

Rende Ubersichten, die einen Gesamtlberblick geben.

Durch diese zusatzlichen Informationen erwartet der LRH eine
erhebliche Steigerung der Steuerungswirksamkeit des Personal-
haushalts, die vor allem auch fiir den Landtag als Budgetgeber

und damit als letzte Steuerungsinstanz unerlasslich ist.

Ausgangslage

Der Haushaltsplan des Landes gibt jahrlich in Zahlen Auskunft dar-
Uber, welche Aktivitaten das Land fur das kommende Jahr beabsichtigt
und — bezogen auf die Ausgaben — fur welche Zwecke wie viel Geld

ausgegeben werden soll.

Aufgrund des dargestellten kontinuierlichen Anstiegs der Personalaus-
gaben (aktuell 14 Mrd. € im Kernhaushalt) und der einzelnen Elemente
Beschaftigungsvolumen, Personalkostenbudget sowie Planstellen
steht fir den LRH fest, dass die derzeit betriebene Steuerung — ohne
Bertcksichtigung der Erkenntnisse einer systematischen und nachhal-
tigen Aufgabenkritik sowie regelmaliiger Organisationsuntersuchun-
gen — nicht ausreicht, um die fortschreitende Ausweitung des Perso-

nalbestands und der Personalausgaben aufzuhalten.
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Der LRH fuhrt das u. a. auch darauf zuriick, dass nicht samtliche ent-
scheidungsrelevanten Informationen im Haushaltsplan vorhanden
bzw. nicht hinreichend systematisch aufbereitet sind. Die vom LRH auf
dieser Grundlage identifizierten Transparenzliicken beziehen sich so-
wohl auf den Kernhaushalt als auch besonders auf den Bereich der

Landesbetriebe und Ausgliederungen.

Optimierungsbedarfe im Haushaltsplan — mehr personalbezogene

Ubersichten

Die Personalausgaben sind in unterschiedlicher Form und Tiefe im
Haushaltsplan dargelegt, z. B.:

o Haushaltsiibersicht (Zusammenfassung der Einnahmen, Ausga-
ben und Verpflichtungserméachtigungen der Einzelplane),

o Gruppierungsuibersicht,
o Funktionenlbersicht,

o Ubersicht Erfolgs- und Finanzplane der Landesbetriebe (ohne

Hochschulen),

o Ubersicht Gewinn- und Verlustrechnungen der Hochschulen

(Landesbetriebe und Stiftungen),
o Ermachtigungen fur Personalausgaben,
o Einzelpléane der Ministerien (Ressortprinzip),

o Ubersicht Giber Beschaftigungsvolumen, Personalkostenbudget

und Stellen (Anlage zu den jeweiligen Einzelplanen) sowie

o Einzelplan 13 (Vermdgensverwaltung, Versorgung).

Trotz dieser verschiedenen Informationsquellen fehlt es dem Haus-
haltsplan nach Auffassung des LRH an einem umfassenden und ab-
schlieRenden Uberblick, der samtliche fiir die Personalbestands- und
Personalausgabensteuerung relevanten Informationen transparent

aufbereitet, sodass ein Gesamtbild erfasst werden kann. Daher hat der
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LRH dem Finanzministerium verschiedene Anpassungen empfohlen.

Im Einzelnen:

1. Der LRH sieht die Notwendigkeit einer vollstandigen Ubersicht
Uber den Bestand aller Planstellen in Anzahl und Wertigkeit.
Diese liegt derzeit fir den Kernhaushalt und die Landesbetriebe
vor, nicht aber fiir Ausgliederungen, wie beispielsweise Stif-
tungshochschulen. Auerdem werden die derzeit vorhandenen
Informationen zur Anzahl und Wertigkeit der Planstellen nur ka-
pitelbezogen abgebildet; eine zusammenfassende Ubersicht fiir
die Einzelplane oder den Landespersonalhaushalt insgesamt
gibt es nicht. Wer einen Gesamtuberblick erlangen mdochte,
muss sich die erforderlichen Informationen aus dem Haushalts-

plan selbst zusammentragen.

2.  Weiter halt der LRH eine vollstandige Ubersicht tber die ge-
plante Beschéaftigung von Tarifpersonal in Anzahl und Wertigkeit
— im Kernhaushalt sowie in den Landesbetrieben und Ausgliede-
rungen — fur erforderlich, die ggf. Anpassungen im vorhandenen
System erfordern. Der Haushaltsplan enthalt Gber die genannten
Organisationseinheiten in ihrer Gesamtheit keine Informationen.
Auf Nachfrage konnte das Finanzministerium dem LRH keine
entsprechende landesweite Gesamtibersicht zur Verfiigung

stellen.

3. Ferner rat der LRH dazu, die beiden genannten Ubersichten um
die tatsachliche Besetzung von Planstellen und Beschéaftigungen
von Tarifpersonal zu erweitern. Nur so wird im Haushaltsplan er-
kennbar, inwiefern die bewilligten Planstellen bzw. das bewilligte
Beschaftigungsvolumen ausgeschopft werden und wie realitats-

nah die Planungen sind.

4, Fur die im Kapitel 13 50 veranschlagten Versorgungsausgaben
empfiehlt der LRH — auch in Anlehnung an die Vorgehensweise
einiger anderer Bundeslander — eine Zuordnung der Ausgaben

zu jedem Einzelplan nach dem Verursachungsprinzip. So wére
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eine einzelplanbezogene, kapitelscharfe Zuordnung der Versor-
gungsausgaben moglich. Fir mehr Kostentransparenz war dies
ohnehin bereits im Gesamtkonzept zur Einfihrung der Personal-
kostenbudgetierung vorgesehen. Die bestehende Gliederung
nach Bereichen (Offentliche Sicherheit und Ordnung, Rechts-
schutz, Finanzverwaltung, Schulen, Hochschulen, Sonstige) ent-
spricht nicht der Haushaltssystematik und férdert aus Sicht des
LRH nicht das Verantwortungsbewusstsein der Ressorts fir
samtliche mit einer Einstellung von verbeamteten Personal ver-

bundenen Folgewirkungen.

Die im Haushaltplan bereits vorhandene Ubersicht Giber die Zahl
der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger*’® ware dieser

Systematik entsprechend anzugleichen.

5.  Zur besseren Ubersicht tiber die Beihilfe und Heilfiirsorge rat der
LRH zur Aufnahme einer zentralen Gesamtibersicht Uber die
Zahl samtlicher Empféangerinnen und Empfanger im Aktiven- und
Ruhestandsbereich; auch hier sollte sich die Ubersicht an die

Haushaltssystematik anlehnen.

6. Daneben hélt der LRH auch die Einbeziehung entsprechender,
detaillierter Daten der Landesbetriebe und Ausgliederungen in
der zentralen Ubersicht ,Erméchtigung fiir Personalausgaben®

fir notwendig.

7. Weitere, die Transparenz férdernde MaRnahmen sieht der LRH

auch fur den Bereich der kw-Vermerke.*"*

Darlber hinaus regt der LRH an, kiinftig Uber die Ausschépfung der
allgemeinen und besonderen Obergrenzen Ubersichten in den Haus-
haltsplan aufzunehmen. Bislang gehen diese nur teilweise aus dem
Haushaltsplan hervor; zudem enthalt er keine Angaben zu deren Aus-

schopfung. Das erschwert es nach Auffassung des LRH auch fiir den

470
471

Anlage zu Kapitel 13 50.
Siehe Nr. 50.10 ,Einsatz von kw-Vermerken ohne nachhaltige Wirkung®.
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Landtag, mogliche Uberschreitungen der Obergrenzen im Blick zu ha-

ben oder darauf zu reagieren.

Im Ergebnis wirden diese gebiindelten Informationen und Ubersichten
die Mitglieder des Landtages kiinftig vollstandiger, systematischer und
insgesamt eingangiger informieren, bevor sie Uber einen milliarden-
schweren Personalhaushalt entscheiden. Die Entwicklungen des Per-
sonalhaushaltes in der Vergangenheit geben nach Auffassung des
LRH Anlass daflr, mit der aufgezeigten Erhéhung der Transparenz
eine noch zielgerichtetere Steuerung zu erméglichen. Um den Haus-
haltsplan dabei nicht zu Uberfrachten, ist es aus Sicht des LRH durch-
aus denkbar, ausgewahlte Teile in einem Anhang zum Haushaltsplan

aufzunehmen.

Optimierungsbedarfe im Haushaltsplan — Landesbetriebe und Ausglie-

derungen

Neben den Personalausgaben im Kernhaushalt (Hauptgruppe 4) ver-
ausgabt das Land weitere Uber die Zuweisungen und Zuschiissen an
Landesbetriebe und Ausgliederungen (Hauptgruppe 6). Da in Haupt-
gruppe 6 keine Differenzierung nach Ausgabearten erfolgt, ist nicht er-

kennbar, welchen Anteil die Personalausgaben hieran haben.

Eine genauere Darstellung von Personalbestand und -ausgaben weist
die seit dem Jahr 2007 in den Haushaltsplan aufgenommene Ubersicht
Uber die ,Ermachtigung fur Personalausgaben“4’? aus. Diese bezieht
sich auf den Kernhaushalt, die Landesbetriebe und Ausgliederungen.
Allerdings sind nur ausgewahlte Ausgliederungen aufgenommen; zu-
dem weist die Ubersicht, wie oben bereits aufgezeigt, keine Personal-

ausgaben, sondern den Personalaufwand dieser Einrichtungen aus.

472 Am Beispiel des Haushaltsplans 2021: ,Erméchtigungen flir Personalausga-
ben 2021 fir alle Einzelplane, Vorbericht S. 100; im weiteren Verlauf weist
der Haushaltsplan diese Ubersicht fur die jeweiligen Einzelpléne aus.
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Zwei andere Ubersichten zu den Landesbetrieben*”® und Hochschu-
len*# im Haushaltsplan weisen hingegen ausdriicklich den Anteil des

Personalaufwands am Gesamtaufwand aus.

Formal beziehen sich diese verschiedenen Ubersichten daher einer-
seits auf Personalausgaben und andererseits auf den Personalauf-
wand der Landesbetriebe und Hochschulen. Inhaltlich hingegen geben
beide den Personalaufwand an. Da dieser mehr enthalt als die Perso-
nalausgaben, u. a. Ausgaben fiur drittmittelfinanziertes Personal und
Ruckstellungen, ist anhand der genannten Ubersicht letztlich nicht
mehr exakt erkennbar, in welchem Umfang das Land fur Personal au-
Rerhalb des Kernhaushalts Mittel verausgabt. Bezogen auf die Termi-
nologie der Ubersicht ,Ermachtigungen fiir Personalausgaben® wird
ferner nicht deutlich, in welchem Umfang das Land die Landesbetriebe
und Ausgliederungen tatsachlich zu Personalausgaben erméchtigt.

Zur Verdeutlichung dieser Diskrepanz ein Beispiel der Medizinischen
Hochschule Hannover: In der Gewinn- und Verlustrechnung werden
fir das Jahr 2020 als Zufihrungen aus dem Landeshaushalt (Haupt-
gruppe 6) knapp Uber 223 Mio. € in einer Summe angegeben. Diese
enthalt — wie aufgezeigt, nicht differenziert ausgewiesen — einen in der
Hohe nicht naher bezifferbaren Anteil fir Personalausgaben. Die ,Er-
machtigungen fur Personalausgaben® bilden im selben Jahr mehr als
568 Mio. € ab; dies entspricht — wie aufgezeigt — inhaltlich dann dem
Personalaufwand. Deutlich weniger als die Halfte des ,ermachtigten”
Betrags bezieht sich folglich auf die Zufiihrungen nach Hauptgruppe 6
insgesamt, von der wiederum nur ein Anteil auf tatséchliche Personal-

ausgaben entfallt.

Dieses Beispiel fuhrt aus Sicht des LRH plakativ die sehr einge-

schrankte Aussagekraft der genannten Ubersicht vor Augen. Im Ergeb-

473 Am Beispiel des Haushaltsplans 2021: ,Ubersicht Erfolgs- und Finanzpléane
der Landesbetriebe 2021 (ohne Hochschulen)®, Vorbericht S. 96.

474 Am Beispiel des Haushaltsplans 2021: ,Ubersicht Gewinn- und Verlustrech-
nungen der Hochschulen 2021 (Landesbetriebe und Stiftungen)“, Vorbericht
S. 97.
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nis ist diese verzerrende Darstellung aktuell die Grundlage des Land-
tages fur die Entscheidung tber den finanziellen Umfang des Landes-

engagements aulRerhalb des Kernhaushalts.

Gerade, weil die Landesbetriebe und Ausgliederungen durch ihre wirt-
schaftliche Ausrichtung grol3e Freiheiten geniel3en, sieht der LRH ein
dringendes Erfordernis darin, die Personalausgaben fur die Landes-
aufgaben im Haushaltsplan abzubilden. Sofern bzw. solange die Daten
so differenziert nicht vorliegen, missten sie im Haushaltsplan jedoch

zumindest nach Ausgabenart gesondert ausgewiesen werden.

Die Notwendigkeit besserer Ubersichten leitet der LRH nicht rein for-
mal ab, sondern stitzt dies auch auf zahlreiche Feststellungen in den
letzten Jahren, die inhaltliche Steuerungsdefizite bei Landesbetrieben
und Ausgliederungen offenbart haben.*"

Warum bedarf es weiterer Informationen im Haushaltsplan?

Die aufgelisteten Beispiele, sowohl fur den Kernhaushalt als auch fir
die Landesbetriebe und Ausgliederungen, zeigen nach Auffassung des
LRH — vor allem im Zusammenspiel mit der Entwicklung der Personal-
ausgaben — dass ohne entsprechende Kenntnisse eine Kontrolle und

effektive, zielgenaue Steuerung schwierig ist.

Gerade fur den Landtag als Budgetgeber und damit als letzte Steue-
rungsinstanz fir einen nachhaltigen Personalhaushalt erachtet der
LRH diese Transparenzsteigerungen fiir unerlasslich. Der Haushalts-
plan bzw. das Haushaltsgesetz erflllt seinen Zweck, als Entschei-
dungsgrundlage fir die Landtagsabgeordneten zu dienen, nach Auf-

fassung des LRH momentan nicht hinreichend. Evident dirfte dabei

475 Jahresbericht 2016, S. 25 ,Personaleinsparungsmoglichkeiten bei der Ver-
messungs- und Katasterverwaltung®“; Jahresbericht 2017, S. 20 ,Unzu-
reichende Aufsicht des Ministeriums trotz erheblicher Haushaltsrechtver-
stoRe”, S. 26 ,6 Mio. € haushaltswidrige Leistungszulagen ohne Leistungs-
nachweis“, S. 111 ,Erflllung der professuralen Lehrdeputate an Universita-
ten*, S. 176 ,Controlling bei Landesbeteiligungen®; Jahresbericht 2018, S. 90
»Steuerung von Landesbetrieben®; Jahresbericht 2019, S. 159 ,Ausbildung
Uber Bedarf in der Anstalt Niedersachsische Landesforsten®.
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sein: Unvollstandige und fehlende Informationen bieten keine gute
Grundlage fur die Entscheidungsfindung tber den milliardenschweren

Personalhaushalt des Landes.

Das Finanzministerium widersprach der Forderung nach mehr Trans-
parenz in der vom LRH vorgeschlagenen Form und Reichweite, er-
klarte jedoch, konkrete Erganzungsvorschlage prifen zu wollen. Im
Kern erachtete das Finanzministerium die vorgeschlagenen Erweite-
rungen des Haushaltsplans als zu umfangreich, wenig aussagekraftig
und damit in einem deutlichen Missverhaltnis zwischen Aufwand und
Nutzen. Zugleich betonte es, dass der Haushaltsgesetzgeber seine
Entscheidung uber Ausgabeerméchtigungen in einem engen Zeitrah-
men treffen misse, was die Beschrénkung der Informationen auf das

Wesentliche unerlasslich mache.

Entgegen der Auffassung des Finanzministeriums bedarf es aber aus
Sicht des LRH gerade fir eine effektive Steuerung vollstandigerer In-
formationen fir die parlamentarische Willensbildung. Die aufgezeigten
Transparenzliicken sind fir den LRH zumindest teilweise nicht nur In-
formationen fur ein vertieftes Verstéandnis — wie vom Finanzministerium
dargestellt — sondern vielmehr die notwendigen Informationen, um vor
einer Entscheidung ein hinreichend vollstandiges Bild der gesamten
Personalhaushaltslage zu erhalten. Idealerweise sollten diese an einer
Stelle gebiindelt vorhanden sein, vor allem, wenn man den Hinweis
des Finanzministeriums auf den kurzen Zeitraum berucksichtigt, inner-

halb dessen die Entscheidungen tber den Haushalt zu treffen sind.

Dadurch wiirde die Landesregierung nach Auffassung des LRH auch
ihrer Darlegungslast gegeniiber dem Landtag und der Offentlichkeit

besser nachkommen.

Schlief3lich, und das sind aus Sicht des LRH die entscheidenden Fak-
ten, die eine hohere Transparenz vor allem fur den Landtag in Zukunft
rechtfertigen: Aus der Entwicklung samtlicher Parameter des Perso-
nalhaushalts folgt eine zunehmende Einschrankung der Gestaltungs-

moglichkeiten des Haushalts. Dies fuhrt letztlich auch zu der Frage,
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wie — u. a. unter Beriicksichtigung der coronabedingten Mehrbelastun-
gen — kinftig ein rechtskonformer und nachhaltiger Landeshaushalt er-

reicht werden soll.

Die aufgezeigte Entwicklung gibt Anlass dafiir, mit mehr Ubersichten
und Einbeziehung samtlicher fir den Personalhaushalt relevanter Pa-

rameter eine zielgerichtetere Steuerung zu erreichen.
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50.13

Fazit und Empfehlungen

Angesichts der vorstehenden Erkenntnisse ist es aus Sicht des LRH
notwendig, dass das Land anhand seiner Vorschlage einen nachhalti-
gen Personalhaushalt auch fur kiinftige Generationen aufstellt sowie
die bisher angewandten Mechanismen verbessert und erganzt. Das

bedeutet:

o Der Personalbestand ist nachhaltig zu reduzieren und die Perso-
nalausgaben sind entsprechend zu begrenzen. Dabei sieht der
LRH gerade auch wegen der moglichen Vorgaben des Bundes-
verfassungsgerichts nicht die Moglichkeit, bedeutende ausgabe-
wirksame Einschnitte im Besoldungsbereich vorzunehmen. D. h.
es bedarf in der Gesamtschau einer Umsteuerung hin zu weniger

und weiterhin gut qualifiziertem Personal.

o Besonders hohe Wirkungseffekte sieht der LRH durch eine Re-
duzierung der Planstellenanzahl. Denn ohne deren erkennbare
Reduzierung kann eine dauerhafte und nachhaltige Entlastung
des Personalhaushalts — gerade auch wegen der damit einher-
gehenden, langfristigen Beihilfe- und Versorgungsbelastungen —

nicht erreicht werden.

o Bereits auf der Steuerungsebene sollte den Planstellen wieder
eine grolRere Bedeutung zukommen. Sowohl bei gezielten Per-
sonalabbaumafinahmen, als auch im Rahmen von Haushalts-
aufstellung, -beratung und -bewirtschaftung sind kiinftig — neben
Vorgaben zum Beschéftigungsvorlumen und zum Personalkos-
tenbudget — ergadnzend auch verbindliche (Abbau-)Vorgaben zu

Planstellenanzahlen und -wertigkeiten aufzunehmen.

o Alle Bereiche der Landesverwaltung missen von Einsparbemu-
hungen erfasst sein oder gezielt durch Bedarfsprifungen be-
trachtet werden, und zwar ohne Ausnahmen bzw. Schonberei-

che.
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Denn gerade die Personalzuwachse in den personalintensiven,
politisch priorisierten Bereichen trugen zur erheblichen Steige-
rung der Personalausgaben insgesamt, aber auch des Personal-
kostenbudgets und der Bezligeausgaben bei. Ein Grof3teil der
Bezligeausgaben des Landes — gemaR Haushaltsplan 2021
knapp 8,1 Mrd. € — entfallt auf diese Bereiche. Das ergibt einen
gebundenen Anteil von 92,2 %, der im Jahr 1999 noch bei 79,4%
lag. Spurbare Steigerungen oder auch signifikante Minderungen
der Personalausgaben kdnnen mittel- bis langfristig daher nur in
diesen Bereichen direkt beeinflusst werden. Sofern das Land
hier weiterhin einschrankend agiert, nimmt es sich die Chance,

hohere Einsparpotenziale zu generieren.

o Grundlage — vor allem fir die Reduzierung des Personalbe-
stands — sollte eine systematische und nachhaltige Aufgabenkri-
tik sein. Gerade differenzierte und nachhaltige Personalreduzie-
rungen — aushahmslos bezogen auf alle Bereiche — lassen sich
nur damit erreichen. So kann festgestellt werden, welche Aufga-
ben in welcher Form wahrzunehmen sind und welches Personal
daftr erforderlich sein wird. Dabei kénnen auch politische
Schwerpunkte weiterhin ihren Niederschlag finden. Die Erkennt-
nisse insbesondere aus Organisationsuntersuchungen sollten
ebenfalls konsequent im Personalhaushalt umgesetzt und die
gleichzeitige Vermehrung von Personal vermieden werden. Auch
die kiunftige Digitalisierungsrendite sollte in entsprechenden Re-
duzierungen des Personalbestands und der Personalausgaben

konsequent umgesetzt werden.

o Es bedarf nach Auffassung des LRH ferner insgesamt einer stér-
keren zentralen Steuerung von Personalbestand und -ausgaben
Uber Beschaftigungsvolumen, Personalkostenbudget und Plan-
stellen. Diese sollte neben den ressortspezifischen Aspekten
den Blick auf das Gesamtgefiige und die Auswirkungen fir den
gesamten — auch kinftigen — Personalhaushalt richten und die

Begrenzungsmechanismen mit umfassen.



Niedersachsischer . )
Landesrechnungshof Jahresbericht 2021 Seite: 429

o Fur die auf das Land zukommenden Versorgungsprobleme, die
nach Einschatzung des LRH keineswegs gel6st sind und durch
stetigen Aufwuchs der Zahl der Beamtinnen und Beamte weiter
verscharft werden, drangt der LRH darauf, diese systematisch

anzugehen.

o Im Ergebnis ist flr einen nachhaltigen Personalhaushalt schliel3-
lich wichtig, dass erreichte Einspareffekte nicht an anderer Stelle
wieder vollstéandig aufgezehrt werden.

o Fur eine erhebliche Steigerung der Steuerungswirksamkeit des
Personalhaushalts sieht der LRH die Notwendigkeit, dass fiir den
Kernhaushalt, aber auch fir das finanzielle Engagement des
Landes auf3erhalb des Kernhaushalts der Personalbestand und
die Personalausgaben des Landes einheitlich, Gbersichtlich und
transparent im Haushaltsplan dargestellt werden. Die vom LRH
konkret vorgeschlagenen, zusammenfassenden und abschlie-
Renden Ubersichten werden einen Gesamtiiberblick fir eine
nachhaltige Steuerung des Personalhaushalts geben und eine
fundierte Basis fiur milliardenschwere Budgetentscheidungen

schaffen.

Bei fehlender Gegensteuerung durch das Land werden die Personal-
ausgaben kinftig den Spielraum flr politische Handlungsschwer-
punkte zwangslaufig verringern. Dartiber hinaus geht der LRH davon
aus, dass sich spatestens nach Uberstandener COVID-19-Pandemie
auch bei den Personalausgaben der Handlungs- und Kirzungsdruck

noch weiter erhoht.
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Hildesheim, 18.05.2021 Niedersachsischer
Landesrechnungshof
Dr. von Klaeden Senftleben Palm

Vollmer Markmann Dr. Lantz
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