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. Allgemeines

Das Finanzministerium erstellte die Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2013 auf der

Grundlage des Gesetzes Uber die Feststellung des Haushaltsplans fiir die Haushaltsjahre 2012
und 2013". Die Haushaltsrechnung legte es mit Schreiben vom 15.12.2014 (Drs. 17/2611) dem
Landtag geman Artikel 69 der Niedersachsischen Verfassung und § 114 Abs. 1 Satz 1 der Lan-
deshaushaltsordnung (LHO) vor und Ubersandte sie geman Artikel 70 Abs. 1 der Niederséachsi-

schen Verfassung dem Landesrechnungshof (LRH) zur Prifung.

Der LRH fasst das Ergebnis seiner Priifung nach § 97 Abs. 1 LHO jahrlich fir den Landtag zu-
sammen, soweit es fir die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung 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 Lan-
desregierung zusammen mit der nach § 97 Abs. 6 LHO beizufligenden Denkschrift mit weiteren

PrGfungsergebnissen zu.

Die Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2013 erfasst in Abschnitt | Einnahmen und Aus-
gaben und in Abschnitt Il Vermdgen und Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen. Sie
enthalt alle Angaben, die nach dem Gesetz fir die Entlastung der Landesregierung erforderlich

sind.

Der Jahresbericht des LRH (Bemerkungen und Denkschrift) enthalt neben Feststellungen zum

Haushaltsjahr 2013 auch solche Uber frihere oder spatere Haushaltsjahre.

Auf Inhalt und Umfang des Berichts wirkt sich zwangslaufig aus, dass die Prifung sich auf
Schwerpunkte beschranken musste und selbst dort nur stichprobenweise méglich war. Die
Haufigkeit, mit der einzelne Ressorts im Jahresbericht erwahnt sind, rechtfertigt somit keine ge-
nerellen Rickschlisse auf die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung in deren Verwaltungszwei-

gen.

Die Erérterungen mit der Verwaltung sind nicht in allen Fallen abgeschlossen.

Haushaltsgesetz 2012/13 vom 09.12.2011 (Nds. GVBI. S. 475), Gesetz zur Riickflihrung der Nettoneuverschuldung
2012 und 2013 vom 06.12.2012 (Nds. GVBI. S. 523), Gesetz zur Anderung des Haushaltsgesetzes 2012/13 (Zweites
Nachtragshaushaltsgesetz 2013) vom 28.08.2013 (Nds. GVBI. S. 221) und Gesetz Uber die Errichtung eines ,Sonder-
vermdgens zur Nachholung von Investitionen durch energetische Sanierung und Infrastruktursanierung von Landesver-
mégen“ vom 11.12.2013 (Nds. GVBI. S. 297).



Il. Bemerkungen zur Haushaltsrechnung geman
§ 97 Abs. 2 Nr. 1 LHO

Abschluss der Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2013

Das Finanzministerium hat den Jahresabschluss flr das Rechnungsjahr 2013 in der Haushalts-

rechnung wie folgt dargestellt:

Einnahmen
€

Ausgaben
€

Nach dem Landeshaushaltsgesetz 2013 betragt
das Haushaltssoll

27.199.028.000,00

27.199.028.000,00

Hinzu treten die aus dem Hj. 2012 ilbernommenen
Haushaltsreste

1.482.227.744,92

1.482.227.744,92

Summe der Sollbetrage (a) und der aus dem
Haushaltsjahr 2012 {ibernommenen Haushalts-
reste (b)

28.681.255.744,92

28.681.255.744,92

Nach der Haushaltsrechnung 2013 betragen
aa) § 82 Buchstabe 1 a  die Ist-Einnahmen
bb) § 82 Buchstabe 1 b  die Ist-Ausgaben

27.170.825.565,31

27.170.825.565,31

Zu den Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben treten die
am Schluss des Haushaltsjahres 2013 verbliebe-
nen Haushaltsreste, die auf das Haushalts-

jahr 2014 bertragen wurden

1.488.034.091,98

1.488.034.091,98

Summe der Ist-Betrége (d) und der am Schluss
des Haushaltsjahres 2013 verbliebenen Haus-
haltsreste (e)

28.658.859.657,29

28.658.859.657,29

Gegenliber der Summe der Sollbetrdge und der
aus dem Haushaltsjahr 2012 bernommenen
Haushaltsreste (c) betragt die

aa) Mindereinnahme
bb)  Minderausgabe

22.396.087,63

22.396.087,63

RechnungsmaBiges Jahresergebnis 2013
(§ 83 Nr. 2 Buchstabe d LHO)

0,00

Die Daten des Finanzministeriums zu den Einnahmeresten des Haushaltsjahres 2013 von
1.488.034.091,98 € bestehen aus den Positionen

Einnahmerest aus nicht ausgeschépften Nettokreditermachtigungen

und

sonstige Einnahmereste

1.397.872.468,73 €

90.161.623,25 €.




Belege

Der LRH beanstandet den vom Finanzministerium aus nicht ausgeschépften Nettokrediter-
machtigungen gebildeten Einnahmerest von 1.397.872.468,73 €.

Abweichend von der Rechtsauffassung des Finanzministeriums ist dieser Einnahmerest nicht
ausschlieBlich durch Krediterméachtigungen belegt, die mit den Regelungen in § 13 Abs. 2
Satz 1 des Haushaltsgrundséatzegesetzes (HGrG) und in § 18 Abs. 2 Satz 3 LHO in Einklang
stehen, vgl. im Einzelnen die Ausfiihrungen zu Nr. 3.

Die unterschiedlichen Rechtsauffassungen von Finanzministerium und LRH fuBBen in der unter-
schiedlichen Auslegung der vorgenannten Normen: § 13 Abs. 2 Satz 1 HGrG und § 18 Abs. 2
Satz 3 LHO gebieten nach Auslegung des LRH, die Dauer der Kreditermachtigungen fur De-
ckungskredite (= Nettokreditermachtigungen) und fur Tilgungskredite (= Refinanzierungs-/

Umschuldungskredite) getrennt zu beurteilen.

Das Finanzministerium trennt diese Kreditermachtigungen nicht, sondern fasst sie zusammen.
Mit jeder Kreditaufnahme ,verbraucht” es zunachst die Nettokrediterméachtigung. Bei einem
jahrlichen Refinanzierungsvolumen von 5 Mrd. € bis 10 Mrd. € |auft die Verfallsregelung damit

ins Leere.

Das Ministerium hat die streitigen Krediterm&chtigungen bisher nicht benétigt. Es hat in keinem
Jahr héhere Kredite aufgenommen, als ihm nach der jeweiligen Nettokrediterméachtigung und
der Nettokrediterméachtigung des Vorjahres gestattet war. Ein Versto3 gegen Artikel 71 der Nie-

derséachsischen Verfassung liegt also nicht vor.

Dem Gebot der Wirtschaftlichkeit (§ 7 LHO) folgend hat das Finanzministerium im Rahmen der
Liquiditatssteuerung des Gesamthaushalts innere Kassenkredite, z. B. Bestande der Riicklagen
und Sondervermdgen eingesetzt und insoweit von Kreditaufnahmen am Geld- und Kreditmarkt
abgesehen. Dass dadurch Krediterm&chtigungen verfallen kénnen, entspricht nach Auffassung
des LRH der derzeitigen Rechtslage. Wenn solche ,alten” Kreditermachtigungen gleichwohl in
spateren Haushaltsjahren durch Kreditaufnahme am Geld- und Kreditmarkt in Anspruch genom-
men werden sollen, bedarf es dazu nach Artikel 71 der Niederséchsischen Verfassung einer ge-
setzlichen Ermé&chtigung. Dies kann durch entsprechende Erméachtigungen in den Haushaltsge-
setzen erfolgen: So verfahrt z. B. der Freistaat Bayern, dessen Staatsministerium der Finanzen,
fur Landesentwicklung und Heimat durch § 2 Abs. 1 Nr. 3 des Haushaltsgesetzes 2015/16 er-
maéchtigt wird, far die in den vorausgegangenen Haushaltsjahren genehmigten Kreditmittel, so-
weit sie bis zum Ablauf des Haushaltsjahres 2014 nicht aufgenommen wurden und zur Deckung

noch bendtigt werden, Kredite am Kreditmarkt aufzunehmen. Dazu ergéanzend sind in § 8 des



3.1

bayerischen Haushaltsgesetzes sonstige Ermachtigungen ausgebracht. Zur Inanspruchnahme

von internen Kassenkrediten hei3t es in § 8 Abs. 3:

,Die Bestande der Riicklagen und Sondervermdgen bei den Kapiteln ... kdnnen bis zu
ihrer Inanspruchnahme im Rahmen der Liquiditatssteuerung des Gesamthaushalts
eingesetzt werden. Soweit dadurch oder aus sonstigen liquiditdtsmaBigen Griinden
die bestehende Krediterméachtigung fiir die Anschlussfinanzierung auslaufender Alt-
schulden noch nicht beansprucht werden muss, kann sie in die folgenden Haushalts-

jahre Gbertragen werden.*

Verfall von Krediterméachtigungen

Bildung des Einnahmerestes aus Nettokrediterméachtigungen

Die Summe des vom Finanzministerium aus nicht ausgeschdpften Nettokreditermachtigungen

gebildeten Einnahmerestes von rd. 1.398 Mio. € errechnet sich nach den Feststellungen des

LRH wie folgt:
Haushaltsjahr Nettokrediterméchtigungen
It. Haushaltsgesetz Rest
Mio. € Mio. €
2006 1.800 667
2007 950 224
2008 550 -107
2009 2.300 118
2010 2.300 176
2011 1.950 -158
2012 720 431
2013 620 47
Summe 1.398
Entwicklung nicht in Anspruch genommener
Kreditermachtigungen
1500 1.351 1398
902 1078 920
891
1000 gevee7 784
500 431
I I 224 118 176 l 47
- [ |
500 107 -158
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

M nicht in Anspruch genommen W kumulierte Werte
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3.3

Ergebnis bis zum Haushaltsjahr 2012

Fir den Soll-Abschluss des Haushaltsjahres 2006 hatte das Ministerium erstmals einen Einnah-
merest aus der nicht ausgeschdpften Nettokreditermachtigung gebildet. Dies fihrte bis zum Ab-
schluss 2012 zur Bildung von Einnahmeresten, die mit der Geltungsdauer von Krediterméachti-
gungen nach § 13 Abs. 2 Satz 1 HGrG und nach § 18 Abs. 2 Satz 3 LHO in Einklang stehen.

e Bis zum Haushaltsjahr 2011 war dies gewahrleistet, weil angesichts des hohen Kreditbe-
darfs des Landes ,alte” Krediterm&chtigungen nach der Fifo-Methode zuerst in Anspruch ge-

nommen wurden und die Verfallsregelung somit bedeutungslos blieb.

e Zulassig war auch die Bildung des Einnahmerestes in Héhe von rd. 1.350 Mio. € flr den
Soll-Abschluss des Haushaltsjahres 2012: Nach der Schuldenstatistik des Landes mit Daten
aus der Buchfiihrung ,,Schulden/Derivate/Wertpapiere* hat sich der Schuldenstand per
31.12.2012 gegenliber dem Vorjahr um rd. 719 Mio. € gemindert. Diese tatsachliche (und
nicht nur buchhalterische) Tilgung fihrte zwar zum Verfall nicht ausgeschdpfter Nettokredi-
terméachtigungen des Jahres 2011 und der Vorjahre. Fir die Bildung des neuen Einnah-
merestes 2012 standen aber die vollstdndige Nettokrediterméachtigung 2012 von 720 Mio. €
sowie zusatzlich die Kreditermé&chtigung aus der Tilgung von 719 Mio. €, zusammen also

maximal 1.419 Mio. € zur Verfigung.

Bildung des Einnahmerestes 2013 trotz Nettokreditermachtigungs-Verfalls 2012

Das Finanzministerium hat bei der Bildung der Einnahmereste des Haushaltsjahres 2013 - ent-
sprechend seiner Rechtsauffassung - nicht erkannt, dass Krediterméachtigungen nach § 13
Abs. 2 Satz 1 HGrG/§ 18 Abs. 2 Satz 3 LHO verfallen sind. Eine solche Prifung muss das Mi-
nisterium alljahrlich vor Bildung eines Einnahmerestes aus nicht ausgeschépften Krediterméch-

tigungen durchfiihren und verfallene Krediterméachtigungen ggf. in Abgang stellen.

Ausgehend von einer Vorlage des Finanzministeriums fiir den Ausschuss fir Haushalt und Fi-
nanzen zu den Abschlussdaten 2013 hat der LRH bei der Vorstellung seines Jahresbe-

richts 2014 am 11.06.2014 darauf hingewiesen, dass von der Nettokreditermachtigung des
Haushaltsjahres 2012 rd. 431 Mio. € verfallen sind. Die Summe errechnete sich daraus, dass
nach Angaben des Finanzministeriums von der Nettokrediterméachtigung 2012 in H6he von
720 Mio. € im Jahre 2012 nur 289 Mio. € in Anspruch genommen wurden und die Kreditauf-
nahme 2013 nach der Buchflihrung des Landes einen Negativsaldo von rd. 1.076 Mio. € aus-

wies.

Nach den Daten des Finanzministeriums hat das Land die Nettokreditermé&chtigung 2012 in
Ho6he von rd. 431 Mio. € auch im Haushaltsjahr 2013 nicht durch Kreditaufnahme in Anspruch
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genommen; sie ist deshalb verfallen und fur die Bildung des Einnahmerestes nicht mehr verflg-

bar.

Das Finanzministerium hat die nicht mehr verfligbare Kreditermachtigung mit dem Jahresab-
schluss 2013 dennoch nicht in Abgang gestellt, es hat sie vielmehr in die Einnahmerestebildung
einflieBen lassen. Diese sind demnach um rd. 431 Mio. € zu hoch. Da in gleicher Héhe Ausga-
bereste gebildet worden sind, muss der LRH beanstanden, dass der Jahresabschluss nicht

ausgeglichen ist.

Nach § 25 Abs. 3 Satz 1 LHO hatte der vorgenannte Fehlbetrag spéatestens in den Haushalts-

plan fir das Haushaltsjahr 2015 eingestellt werden mussen.

Das Finanzministerium muss deshalb Kreditermachtigungen, die nach den Regeln der §§ 13
Abs. 2 Satz 1 HGrG und 18 Abs. 2 Satz 3 LHO nicht mehr in Anspruch genommen werden dir-

fen, im Haushaltswirtschaftssystem ausbuchen.

Der LRH begriiBt, dass das Finanzministerium trotz abweichender Rechtsauffassung in Aus-
sicht gestellt hat, Krediterm&chtigungen in H6he von mindestens 431 Mio. € mit dem Jahresab-

schluss 2014 in Abgang zu stellen.

Schuldenstand It. Haushaltsrechnung versus Schuldenstand It. Kreditstatistik

Nach fast einjéhrigen Erdrterungen ist zwischen Finanzministerium und LRH insbesondere strit-

tig geblieben,

e ob sich hinter der Formulierung ,Ende des Haushaltsjahres” in § 13 Abs. 2 Satz 1 HGrG und
§ 18 Abs. 2 Satz 3 LHO der Termin 31.12. eines Jahres (LRH) oder der Termin der Buchung

im Rahmen des Jahresabschlusses (Ministerium) verbirgt und

® 0b eine Kreditaufnahme dem Jahr zuzuordnen ist, in dem der Kredit am Kreditmarkt aufge-
nommen ist (LRH) oder dem Jahr, dem der Kredit durch Buchung im Haushaltswirtschafts-

system zugeordnet wird (Ministerium).

So wies das Haushaltswirtschaftssystem des Landes zum 31.12.2013 zu Kapitel 13 25 Titel-
gruppe 61 eine negative Nettokreditaufnahme von 1,076 Mrd. € aus. Ursachlich hierfir war im
Zusammenhang mit der unterjahrigen Finanzierung von Ausgaben aus vorhandener Liquiditat
die Rickbuchung von 2,196 Mrd. € von April 2013 ins Haushaltsjahr 2012 anl&sslich des 3. Ab-
schlusses 2012 (Ist-Ausgleich).

Der tatsachliche Schuldenstand des Landes ist It. SFK4-Statistik (Quelle: Buchfiihrung ,SDW*

des Kreditreferats des Finanzministeriums) im Jahr 2013 gegenlber dem Vorjahr um
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1,120 Mrd. € gestiegen. Die Abweichung zwischen Haushaltswirtschaftssystem und SDW per
31.12.2013 erklart sich aus der durch Haushaltsvermerk zu Kapitel 13 25 Titelgruppe 612 zuge-
lassenen Umbuchung von Ist-Einnahmen aus Krediten. Diese Umbuchung ergibt zudem einen

abweichenden Schuldenzuwachs It. Haushaltsrechnung.

Im Ergebnis flhrte dies dazu, dass der Schuldenstand des Landes zum 31.12.2013
e [t. Haushaltswirtschaftssystem um 1,076 Mrd. € gesunken,
e [t. Haushaltsrechnung um 0,572 Mrd. € gestiegen und

® [t. SFK4-Statistik tatsdchlich um 1,120 Mrd. € gestiegen ist.

Ausblick

Das Finanzministerium und der LRH sind sich einig, dass die im Jahresabschluss 2013 festge-
stellten zwischen LRH und Ministerium bestehenden unterschiedlichen Auffassungen die An-
wendung einfachgesetzlicher Regelungen berihren. Die Regelungen der §§ 13 Abs. 2

Satz 1 HGrG und 18 Abs. 2 Satz 3 LHO haben keinen verfassungsrechtlichen Hintergrund. Es
besteht damit keine Mdéglichkeit und - wegen der Schuldenbremse - ab dem Jahresab-

schluss 2019 auch keine Notwendigkeit, die aufgeworfenen Fragen jetzt einer verbindlichen
Klarung zuzufihren. Da die Bildung von Einnahmeresten aus Nettokreditermachtigungen we-
gen der grundgesetzlichen Vorgabe, den Haushalt ab dem Jahr 2020 ohne neue Schulden aus-
zugleichen, nicht mehr in Betracht kommt, stimmen das Finanzministerium und der LRH darin
Uberein, dass die Haushaltsreste - sowohl einnahme- wie ausgabeseitig - zurlickgefiihrt werden
missen. Der LRH beflrwortet deshalb folgende vom Finanzministerium geplanten haushalts-

rechtlichen MaBnahmen:

® Um das Problem eines zeitverzdgerten Abflusses durchlaufender Bundes- und Europamittel
einer auch der Schuldenbremse adaquaten L&sung zuzufiihren, wird ein Sondervermdgen

geschaffen, dem die zur Startfinanzierung notwendigen Mittel zugefiihrt werden.

¢ Inden Ubergangsjahren bis 2019 darf ein im Rahmen des Jahresabschlusses festgestellter
Ist-Fehlbetrag zulasten der Nettokrediterméachtigung des Vorvorjahres ausgeglichen werden,
falls bis zum 31.03. eine entsprechende Kreditaufnahme am Kreditmarkt tatséchlich stattge-

funden hat.

+Einnahmen aus Krediten diirfen in das folgende Haushaltsjahr umgebucht werden; desgleichen dirfen bis Ende Juni
des folgenden Haushaltsjahres eingehende Einnahmen aus Krediten noch zugunsten des abzuschlieBenden Haus-
haltsjahres gebucht oder umgebucht werden. Zu beachten ist dabei, dass durch die Riickbuchung der tatséchliche
Schuldenstand des Landes unverandert bleibt und die Riickbuchung deshalb weder den Verfall einer Krediterméachti-
gung verhindert noch eine neue Kreditermachtigung schafft.”



AuBerdem sollen die Ausgabereste einer praziseren Steuerung unterworfen werden, da eine
Finanzierung von Ausgaberesten aus kreditgespeisten Einnahmeresten ab dem Jahr 2020 nicht

mehr méglich sein wird.
Uber- und auBerplanmiBige Ausgaben einschlieBlich der Haushaltsvorgriffe

An Uber- und auBerplanmaBigen Ausgaben einschlieBlich der Haushaltsvorgriffe weist die An-
lage | zur Haushaltsrechnung insgesamt 275.573.539,87 € (Vorjahr 160.428.008,66 €) aus. Fir
acht Félle mit Ausgaben von 1.939.486,11 € (Vorjahr 13.934.656,14 €) unterblieb die nach § 37

Abs. 1 LHO erforderliche Einwilligung des Finanzministeriums.



2.1

Vermogen, Schulden, Verpflichtungen

Vermégensnachweisung geméaB Artikel 69 Satz 2 (2. Alternative) Niederséachsische

Verfassung, § 86 LHO

Die ,Nachweisung der Forderungen des Landes aus Darlehen und &hnlichen Rechtsgeschéaften

einschlieBlich des Sondervermdgens“® schlie3t mit einem Bestand von 1.962.505.975,44 € ab.

Schulden, Verpflichtungen

Fundierte Schulden

Nach Abschnitt [1* der Haushaltsrechnung betragen die fundierten Schulden des Landes am

Ende des Haushaltsjahres 2013:

Bezeichnung der Schulden

Schuldenstand
zu Beginn des
Haushaltsjahres
2013

€

Schuldenstand
am Ende des
Haushaltsjahres
2013

€

mithin
Zugang +
Abgang -

€

1. Kreditmarktschulden
Wertpapierschulden:
Landesschatzanweisungen

Schulden beim nicht-6ffentlichen
Bereich

- bei Kreditinstituten
- beim sonstigen inldndischen Bereich

31.640.000.000,00

16.187.774.090,84
9.701.794.580,64

34.140.000.000,00

14.740.757.090,84
9.221.223.861,99

2.500.000.000,00

-1.447.017.000,00
-480.570.718,65

Zzusammen

57.529.568.671,48

58.101.980.952,83

572.412.281,35

2. Kreditahnliche Rechtsgeschifte
Hypotheken-, Grund- und

Rentenschulden 11.656,40 312,80 -11.343,60
Zusammen 11.656,40 312,80 -11.343,60
3. Schulden im é6ffentlichen Bereich
beim Bund
- Wohnungsbaudarlehen und 681.153.020,43 650.192.540,97 -30.960.479,46
Sonstige Darlehen
zusammen 681.153.020,43 650.192.540,97 -30.960.479,46

Fundierte Schulden insgesamt
(1. bis 3.) laut Haushaltsrechnung

58.210.733.348,31

58.752.173.806,60

541.440.458,29

3

4

Abschnitt II, S. 3 der Haushaltsrechnung 2013.

Hier Nr. 1 ¢) der Nachweisung der Verschuldung sowie der Verpflichtungen des Landes aus Blrgschafts-, Gewahr- o-

der anderen ahnlichen wirtschaftlichen Zwecken dienenden Vertragen flr das Haushaltsjahr 2013.
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Den in der Ubersicht aufgefiihrten fundierten Schulden sind die im Nachweis der Verschuldung
lediglich nachrichtlich aufgeflhrten Kreditaufnahmen des Landes Uber die Investitions- und Fér-
derbank Niedersachsen (NBank) in Héhe von zusammen 1.126.344.019,13 € hinzuzurechnen.
Die NBank finanzierte mit diesen vom Land zurlickzuzahlenden Mitteln stadtebauliche Sanie-
rungs- und EntwicklungsmaBnahmen, MaBnahmen nach dem Krankenhausfinanzierungsgesetz
sowie den Landesanteil an den Darlehen nach § 17 Abs. 2 Bundesausbildungsférderungsge-
setz (BAf6G). Der Gesamtschuldenstand des Landes am 31.12.2013 betragt somit
59.878.517.825,73 €, der Gesamtschuldenzuwachs 587.795.893,77 €.

Biirgschaften

Die vom Land Niedersachsen bis zum Schluss des Haushaltsjahres 2013 Gbernommenen Biirg-
schaften und Eventualverpflichtungen betragen nach Abschnitt 11> der Haushaltsrechnung unter
Bericksichtigung der erloschenen Verpflichtungen 8.280.220.119,10 € (Vorjahr
9.994.984.804,89 €). Die auch im Kapitel 13 25 Titel 870 11 fir das Haushaltsjahr nachgewie-
sene tatsachliche Inanspruchnahme des Landes aus solchen Vertragen betrug 12.956.792,18 €
(Vorjahr 33.964.236,76 €).

Verpflichtungserméchtigungen

In Abschnitt 118 der Haushaltsrechnung 2013 ist dargestellt, in welcher Héhe das Land Verpflich-
tungserméchtigungen in Anspruch nahm. Die Angabe von Korrekturbetragen ist erforderlich,
weil sich wie jedes Jahr durch Verschiebungen von Zahlungsablaufen und Wegfall von Zah-
lungsverpflichtungen Verédnderungen der Ausgangswerte ergeben und die mdgliche Belastung

realistisch darzustellen ist.

In Anspruch genommene Verpflichtungserméachtigungen (VE)

VE 2014 2015 2016 2017 2018 ff. Summe
belegt € € € € € €

bis

31.12.2012 778.533.262 | 525.369.009 | 232.484.544 | 144.886.273 | 538.997.385| 2.220.270.473
Korrektur-

betrag 19.943.589 | -37.192.826 1.433.458 | -10.307.456| 13.841.672 -12.281.563
gesamtin

2013 200.663.839 | 129.717.620| 71.651.633 31.659.730 | 13.772.932| 447.465.754
bis

31.12.2013 999.140.689 | 617.893.803 | 305.569.636 | 166.238.548 | 566.611.989 | 2.655.454.665
Zudem ist das Land im Haushaltsjahr 2013 Verpflichtungen fiir kommende Haushalts-

jahre eingegangen, ohne dass entsprechende Ermé&chtigungen vorlagen. 83.712.979
Gesamtsumme aller eingegangenen Verpflichtungen 2.739.167.644

Hier Nr. 2 a) der Nachweisung der Verschuldung sowie der Verpflichtungen des Landes aus Biirgschafts-, Gewahr-
oder anderen &hnlichen wirtschaftlichen Zwecken dienenden Vertragen fir das Haushaltsjahr 2013.

Hier die Nachweisungen Uber die im Haushaltsjahr 2013 in Anspruch genommenen Verpflichtungsermachtigungen (ab
S. 15) und Uber die eingegangenen Verpflichtungen (ohne Verpflichtungsermé&chtigung), die in kommenden Haushalts-
jahren zu Ausgaben fuhren kdnnen (ab S. 20).
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IV. Finanzhilfen

Der LRH prifte im Jahr 2014 unter anderem schwerpunktmaBig Finanzhilfen des Landes an
Kérperschaften des offentlichen oder privaten Rechts. Empfanger von Finanzhilfen sind insbe-
sondere die Stiftungshochschulen, die Studentenwerke, Schulen in freier Tragerschaft, der Lan-
dessportbund Niedersachsen sowie die freien Wohlfahrtsverbande. Sie erhielten im Jahr 2013
Finanzhilfen in H6he von rd. 800 Mio. €.

Rechtsnatur der Finanzhilfen

Eine spezielle haushaltsrechtliche Legaldefinition des Begriffs der Finanzhilfe existiert nicht.
Entsprechend der Systematik des Haushaltsgrundsatzegesetzes (HGrG)” und der LHO?, die
Ausgaben und Verpflichtungserméachtigungen fir Leistungen an Stellen auBerhalb der Verwal-
tung des Bundes oder der Lander einheitlich unter dem Begriff der Zuwendung erfassen, stellen

Finanzhilfen vielmehr eine besondere Form von Zuwendungen dar.

Typisches Merkmal von Finanzhilfen ist, dass sich entsprechende Anspriche und ihre Bemes-
sungsgrundlagen grundsétzlich unmittelbar aus gesetzlichen Vorschriften ergeben. So sind bei-
spielweise die Finanzhilfen fir Stiftungshochschulen in § 56 Abs. 4 Niedersachsisches Hoch-
schulgesetz und die fir Studentenwerke in § 70 dieses Gesetzes geregelt. Rechtsgrundlage fur
Finanzhilfen an Schulen in freier Tragerschaft sind die §§ 149 f. Niedersachsisches Schulge-
setz, wahrend der Landessportbund Niedersachsen Finanzhilfen nach MaBgabe des Nieder-
sachsischen Sportférdergesetzes und die Wohlfahrtsverbande derartige Leistungen auf der
Grundlage des Niedersachsischen Gesetzes zur Férderung der Freien Wohlfahrtspflege® bean-

spruchen kénnen.

Die grundsatzliche gesetzliche Fundierung von Anspriichen auf Finanzhilfe bedingt, dass die
allgemeinen haushaltsrechtlichen Voraussetzungen flr die Gewahrung von Zuwendun-

gen - Vorliegen eines erheblichen Landesinteresses und Beachtung des Subsidiaritatsprin-
zips - bei diesen nicht mehr zu prifen sind. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die jeweiligen
Rechtsnormen ein besonderes Landesinteresse an der Gewéahrung von Finanzhilfen und die

Subsidiaritét der Leistungen abschlieBend regeln.

Finanzhilfen missen allerdings - dem Gebot der VerhaltnismaBigkeit folgend - den Haushalts-
prinzipien der Notwendigkeit sowie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit entsprechen: Nach
§ 5 HGrG, § 6 LHO sind bei Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplans nur die Ausgaben

7

8

9

Vgl. § 14 HGrG.
Vgl. § 23 LHO.
Bis 31.12.2014 auf der Grundlage des Niedersachsischen Gliicksspielgesetzes.
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und Verpflichtungsermachtigungen zu beriicksichtigen, die zur Erfullung der Aufgaben des Lan-
des notwendig sind. Daneben sind die Grundsétze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu
beachten (§ 6 Abs. 1 HGrG, § 7 Abs. 1 LHO).

Schwachstellen der Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben durch Finanzhilfen

Der LRH stellte bei seinen aktuellen und auch bei friiheren Prifungen® fest, dass die Finanzie-

rung 6ffentlicher Aufgaben durch Finanzhilfen Schwachstellen aufweist.

Die in der Regel nach einem pauschalen VerteilungsmafBstab zugewiesenen Finanzhilfen kon-
nen zu einer Fehlallokation 6ffentlicher Mittel und damit zu einem unwirtschaftlichen sowie den

Haushaltsgrundsatz der Notwendigkeit verletzenden Ressourceneinsatz fihren.

So bildeten beispielsweise die Stiftungshochschulen Gberwiegend aus den Finanzhilfen des
Landes bis zum Ende des Jahres 2013 Riicklagen in H6he von 201 Mio. €.1" Ursachlich hierfir
ist, dass die Hochschulbudgets nur sehr unzureichend nach hochschulspezifischen Parametern
bemessen werden. Vielmehr werden sie ganz Gberwiegend auf Basis historisch gewachsener

GroRen fortgeschrieben.?

Als weiteres Beispiel sind die Studentenwerke zu nennen, die in den Jahren 2010 bis 2012 auf-
grund einer Uberdotierung der Finanzhilfen Uberschiisse in Héhe von 14,3 Mio. € erwirtschafte-

ten und per 31.12.2012 Riicklagen von 83 Mio. € auswiesen.'?

Zudem prifte das Land teilweise nicht, ob bei den Empfangern von Finanzhilfen die Bewilli-
gungsvoraussetzungen dauerhaft erflllt waren. Nach den Feststellungen des LRH erhielten
etwa elf Schulen in freier Tragerschaft allein in den letzten drei Schuljahren Finanzhilfen in

Hohe von rd. 23 Mio. €, obwohl diese im laufenden Schulbetrieb wesentliche schulrechtliche

Vorgaben nicht beachtet hatten.

Uberdies verzichtete das Land in einigen Fallen auch auf eine umfassende Kontrolle der ord-
nungsgemaBen Verwendung der gewahrten Finanzhilfen. So wies beispielsweise der Lan-
dessportbund durch seinen Jahresabschluss nicht nach, in welcher Héhe er die im Jahr 2013

gezahlten Finanzhilfen von knapp 34 Mio. € fur férderungswirdige Aufgaben eingesetzt hatte.

Vgl. z. B. Finanzhilfen an NPorts, Jahresbericht 2010, S. 91 ff. (Drs. 16/2500).

Kumulierte Ricklagen der Stiftungshochschulen in Niedersachsen (ohne Universitatsmedizin Géttingen) fur die Jahre
2003 bis 2013.

Jahresbericht 2013, S 63 ff. (Drs. 17/191).
Nr. 2.1 dieses Abschnitts.
Nr. 2.2 dieses Abschnitts.



2.1

13

Das Land blieb dennoch untatig und lie3 ungeprift, ob Finanzhilfemittel zweckwidrig eingesetzt

wurden. 5

SchlieBlich verzichtete das Land bei den Spitzenverbdnden der Freien Wohlfahrtspflege, die bis
zum 31.12.2014 Finanzhilfen in jahrlicher Héhe von rd. 20 Mio. € erhielten, vollstdndig auf eine
Steuerung des Mitteleinsatzes. Es nahm keinen Einfluss auf die zu férdernden Aufgabenberei-
che und lieB zu, dass die Wohlfahrtsverbande mit den Finanzhilfen in einem erheblichen Um-
fang ihre originaren Verbandsaufgaben finanzierten.'® Da es sich hierbei teilweise um eine un-
zulassige Beihilfe handelte, missachtete das Land mit dieser Férderung insoweit auch europai-
sches Gemeinschaftsrecht.

Der LRH halt es fur geboten, die Gewahrung von Finanzhilfen und ihre Bemessung in regelma-
Bigen Absténden auf Einhaltung der rechtlichen Vorgaben zu Gberprifen. Darlber hinaus ist es

unerlasslich, die Forderziele gesetzlich eindeutig zu definieren und zu evaluieren.

Finanzierung der niedersachsischen Studentenwerke
Einzelplan 06 - Ministerium fir Wissenschaft und Kultur
Kapitel 06 05

Die éffentliche Finanzierung der niedersdchsischen Studentenwerke ist an die veran-
derten Rahmenbedingungen anzupassen. Hierzu sollte sich das Land zundchst an
den Kosten der Sanierung élterer Studentenwohnheime beteiligen, soweit sie die Fi-
nanzkraft der betroffenen Studentenwerke (bersteigen. AnschlieBend ist der Zu-

schussbedarf der Studentenwerke flir den laufenden Betrieb neu zu ermittein.

Die funf niedersachsischen Studentenwerke sind rechtsfahige Anstalten oder Stiftungen des 6f-
fentlichen Rechts. Sie férdern und beraten die Studierenden wirtschaftlich, gesundheitlich, so-
zial und kulturell. Zu ihren Aufgaben gehéren insbesondere der Betrieb von Wohnheimen, Men-
sen, Cafeterien und Betreuungseinrichtungen fir Kinder von Studierenden. Darlber hinaus er-

fullen die Studentenwerke staatliche Aufgaben bei der Verwaltung der Ausbildungsférderung.

Die Studentenwerke finanzieren sich im Durchschnitt zu mehr als 60 % aus selbst erwirtschafte-
ten Einnahmen.'” Daneben erheben sie Semesterbeitrdge von den Studierenden, erhalten Fi-
nanzhilfen des Landes zum laufenden Betrieb und Aufwandserstattungen fir die Férderungs-
verwaltung. Die Finanzhilfe gewahrt das Land nach MaBgabe des Haushalts. Rechtsgrundlage

ist neben dem Niederséchsischen Hochschulgesetz (NHG)'8 eine Finanzhilfevereinbarung zwi-

Nr. 2.3 dieses Abschnitts.

Nrn 2.4 und 2.5 dieses Abschnitts.

Hierunter fallen insbesondere die Umsatzerldse der Mensen und die Mieteinnahmen der Wohnheime.
§ 70 NHG.
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schen dem Land und den finf niederséchsischen Studentenwerken. Hiernach betrug die Fi-
nanzhilfe fir die Jahre 2009 bis 2013 insgesamt jeweils 14,5 Mio. €.'° Im Haushaltsjahr 2014
erhéhte das Land die Finanzhilfe auf 16,3 Mio. €.

Die durch Gesetz bestimmte Aufteilung der Finanzhilfe auf die einzelnen Studentenwerke rich-
tet sich - neben einem Sockelbetrag von 300.000 € fir jedes Studentenwerk - zu einem Dirittel
nach der Zahl der Studierenden und zu zwei Dritteln nach der Anzahl der ausgegebenen Men-
saessen.?? Die jeweilige finanzielle Situation, wie etwa die Hohe der Riicklagen und die vorhan-
dene Liquiditat des einzelnen Studentenwerks bleiben dabei ebenso unberlcksichtigt wie be-
sondere Belastungen, die sich fiir einige Studentenwerke insbesondere aus der Sanierungsbe-
darftigkeit von Wohnheimen und aus der Anzahl der zu betreuenden Hochschulstandorte erge-

ben kénnen.

Das Finanzhilfemodell zur landesseitigen Finanzierung der Studentenwerke wurde Anfang der
1990er-Jahre eingefiihrt. Zu diesem Zeitpunkt war der Finanzbedarf fir die Sanierung der
Wohnheime deutlich niedriger als heute. Gleichwohl stellte Niedersachsen den Studentenwer-
ken regelm&Big Zuschiisse in Héhe von 920.000 € pro Jahr flr Instandsetzungs- und Sanie-
rungsmaBnahmen in alteren Studentenwohnheimen zur Verfligung. Im Jahr 2001 standen hier-
fir noch 767.000 € und im Jahr 2002 letztmalig 614.000 € zur Verfligung. Im Rahmen der Auf-
stellung des Nachtragshaushalts 2003 wurde dieser Haushaltsansatz gestrichen.

Wirtschaftliche Lage der niedersdchsischen Studentenwerke

Die Studentenwerke erwirtschafteten in den Jahren 2010 bis 2012 Uberschiisse in Héhe von
insgesamt 14,3 Mio. €. Dies entspricht einem positiven Jahresergebnis von rd. 950.000 € durch-
schnittlich je Studentenwerk und Jahr. Ohne die Einbeziehung von einmaligen Baukosten
zweier Studentenwerke zur Sanierung von Wohnheimen hétten sich die Uberschiisse der Stu-
dentenwerke im Vergleichszeitraum auf insgesamt 19,5 Mio. € und mithin auf 6,5 Mio. € per an-
num erhdht. Dies hatte durchschnittlich je Studentenwerk und Jahr einem positiven Jahreser-

gebnis von rd. 1,3 Mio. € entsprochen.

Die schon seit Jahren liberwiegend positiven Jahresergebnisse der Studentenwerke lieBen de-
ren Ricklagen zum Jahresende 2012 auf 83 Mio. € ansteigen. Unabhé&ngig davon, dass die
Studentenwerke ihre Ricklagen auch in Sachwerten und Beteiligungen investierten, verfugten

sie per 31.12.2012 (iber Kassenbestande und Bankguthaben in Héhe von insgesamt

20

Fir die Jahre 2012 und 2013 gewéhrte das Land den Studentenwerken ,zur Bewaltigung der besonderen Belastungen
durch den doppelten Abiturjahrgang und den Wegfall der Wehrpflicht” zusatzliche Zuwendungen als Projektférderung
von insgesamt jahrlich 3 Mio. €.

§ 70 Abs. 3 NHG.



15

24,8 Mio. €. Uberdies wiesen sie zu diesem Stichtag ein Wertpapiervermdgen in Héhe von

24,7 Mio. € aus; rd. 19 Mio. € davon entfielen auf die Stiftung Studentenwerk Géttingen.

Die gute Finanzlage der Studentenwerke wird auch durch den aus der Geschéaftstatigkeit erziel-
ten Nettozufluss liquider Mittel der Jahre 2011 und 2012 belegt. Dieser ist bei allen Studenten-
werken deutlich positiv und entspricht der H6he nach im Durchschnitt mehr als zwei Drittel der

in der Vergleichsperiode gewahrten Finanzhilfen.

Die vorgenannten Finanzdaten belegen, dass die Studentenwerke ihren laufenden Geschéfts-
betrieb mit einer erheblich geringeren Finanzhilfe des Landes bestreiten kénnten. Grundsatzlich
sind Uberfinanzierungen ber einen langeren Zeitraum aus haushaltsrechtlicher Sicht nicht hin-
nehmbar und kdnnten auch den Status der Studentenwerke als gemeinnditzige Einrichtungen
geféhrden. Sie lassen sich nur rechtfertigen, sofern sie im Hinblick auf kiinftige Belastungen er-
forderlich sind. Solche Belastungen bestehen bei drei Studentenwerken in Form eines Sanie-

rungsstaus bei einigen alteren Wohnheimen.

Sanierungsstau

Die Studentenwerke erhoben in der Vergangenheit nicht immer ausreichend hohe Mieten, um
Vorsorge fir die Sanierung und Instandhaltung der Wohnheime zu treffen.2! So entstand Uber

Jahre hinweg insbesondere bei alteren Wohnheimen ein erheblicher Sanierungsstau.

Nach aktuellen Bedarfsermittlungen der Studentenwerke liegt der Gesamtsanierungsaufwand
fur die Wohnheime bei 149 Mio. €. Er setzt sich aus kurzfristigen, bis zum Jahr 2019 durchzu-
fihrenden SanierungsmaBnahmen in H6he von 68 Mio. € sowie mittelfristigen MaBnahmen in
Hoéhe von 81 Mio. € zusammen, die in den Jahren 2020 bis 2024 anfallen.

Einmalige Beteiligung an SanierungsmalBnahmen

Der LRH halt eine einmalige Beteiligung des Landes an den Kosten der notwendigen Sanie-
rungsmaBnahmen mittels Gewéhrung von Zuwendungen fiir erwagenswert. Dabei hatten die
Studentenwerke unter Beachtung des Subsidiaritatsprinzips zunachst ihre verfigbaren Eigen-
mittel und die aus den héheren Mieten nach der Sanierung finanzierbaren Fremdmittel einzu-
setzen. Nach Abschluss der Sanierungen kénnten die Studentenwerke ihre Wohnheime min-
destens kostendeckend betreiben, sodass weitere 6ffentliche Zuschisse fir diese Zwecke nicht

mehr anfallen dirften.

Die GréBBenordnung der erforderlichen Projektférderungen Iasst sich nur grob einschatzen. Von

den veranschlagten Sanierungskosten wére zunéchst der nach den SanierungsmaBnahmen

21

Teilweise beschrankten Auflagen in den Bewilligungsbescheiden fiir seinerzeit gewahrte Bundes- oder Landesmittel flr
einen bestimmten Zeitraum die Héhe der Mieten.



16

eingesparte Erhaltungsaufwand abzuziehen. Ferner wéaren die fir diesen Zweck verfigbaren
Rucklagen einzusetzen. Hiernach kénnten die Studentenwerke Oldenburg und Osnabriick auf-
grund der guten Bausubstanz ihrer Wohnheime die in den kommenden zehn Jahren anstehen-
den Erhaltungsaufwendungen aus ihren laufenden Einnahmen finanzieren. Fiir die tbrigen drei
Studentenwerke, die in besonderer Weise von SanierungsmaBnahmen betroffen sind, wéren

Projektférdermittel in noch festzustellender Hohe nétig.

Neuausrichtung der Finanzierung der Studentenwerke

Nicht zuletzt aufgrund der ab dem Haushaltsjahr 2020 wirksam werdenden Schuldenbremse
sollte eine nachhaltige Entlastung des Landeshaushalts durch eine Reform der Finanzierung

der Studentenwerke in Erwégung gezogen werden.

Das Ministerium flir Wissenschaft und Kultur und die Studentenwerke lehnen gegenwértig an-
gesichts der zum Wintersemester 2014/15 wiederum angestiegenen Gesamtstudierendenzah-
len eine Verringerung der Finanzhilfe auf den fir den laufenden Betrieb notwendigen Bedarf ab.
Nur mit der Unterstiitzung des Landes sei es den Studentenwerken mdéglich, den heutigen Stu-
dierenden Studienbedingungen zu bieten, die mit denen in vorhergehenden Jahren vergleichbar
seien. Das Ministerium habe im Marz 2014 mit den Studentenwerken die ,Finanzhilfevereinba-
rung 2014 - 2018 zur Férderung guter Studienbedingungen” abgeschlossen und ihnen damit

eine jahrliche Foérderung von insgesamt 16,3 Mio. € pro Jahr zugesichert.

Ungeachtet dessen halt es der LRH nicht fir vertretbar, dass die Studentenwerke Uber liquide
Mittel in erheblicher Hohe verfigen und damit Zinsertrage erzielen, wahrend das Land als Mit-
telgeber zur Deckung des Gesamthaushalts auf eine Kreditaufnahme angewiesen ist. Es ist in
hohem MaBe unwirtschaftlich, Landesmittel lange vor dem Zeitpunkt auszuzahlen, an dem sie

tatsachlich bendtigt werden.

Daher sollte zunachst der aus den besonderen Belastungen resultierende nachgewiesene Be-
darf, den die Studentenwerke aus eigenen Mitteln nicht aufbringen kénnen, durch zweckgebun-
dene Zuwendungen gedeckt werden. Im Anschluss daran ware die angemessene Hbéhe der Fi-

nanzhilfe neu zu ermitteln und entsprechend anzupassen.

In der ersten Stufe entstiinden dem Land zwar zuséatzliche Ausgaben. Diese kdnnten - ver-
gleichbar hohe Uberschiisse der Studentenwerke wie in den Vorjahren vorausgesetzt - in weni-
gen Jahren durch die danach mdégliche Senkung der Finanzhilfe kompensiert werden. In den

Folgejahren kdme es im Landeshaushalt zu laufenden Entlastungen in Millionenhdhe.

Nach Auffassung des LRH kdnnte sich das Land nach der einmaligen Beteiligung am Sanie-
rungsaufwand fir die Wohnheime sogar ganz aus der Finanzierung der Studentenwerke zu-

riickziehen, sofern die Studentenwerksbeitrdge der Studierenden maBvoll erhéht wiirden.
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Das Ministerium lehnt eine Entlastung des Landeshaushalts mittels erhéhter Studierendenbei-
trage ab. Die Studierenden in Niedersachsen trligen bereits mit ihren Beitrdgen zwischen

10,6 % und 20 % und damit durchschnittlich zu 14,3 % zu den Gesamteinnahmen der Studen-
tenwerke bei.?? Damit betétigten sie sich mehr an der Finanzierung der Studentenwerke als das

Land, dessen Finanzhilfe einen Anteil von 11,3 % ausmache.

Den Vergleich der Beitrage der Studierenden und der Finanzhilfe des Landes halt der LRH fir
nicht maBgeblich. Stattdessen ist in diesem Zusammenhang der Hinweis angebracht, dass die
finanzielle Beteiligung der Studierenden an den Kosten der Studentenwerke in Niedersachsen

deutlich unter dem Bundesdurchschnitt von 16,4 %2 liegt.

Finanzhilfe fiir Schulen in freier Tragerschaft
Privatschulfreiheit versus Schulaufsicht?

Einzelplan 07 - Kultusministerium
Kapitel 07 07

Die Niedersédchsische Landesschulbehdrde gewdéhrte den Schultrdgern Finanzhilfen in
Héhe von jahrlich rd. 213 Mio. €, ohne systematisch Gberpriift zu haben, ob die ent-

sprechenden rechtlichen Vorgaben vorlagen.

Das Land bewilligte elf Schulen, welche die Voraussetzungen nicht dauerhatft erfillten,

allein in den letzten drei Schuljahren Finanzhilfen in Héhe von rd. 23 Mio. €.

Die verfassungsrechtlich garantierte Privatschulfreiheit verpflichtet den Staat, private Schulen
als Ersatz fur 6ffentliche Schulen zu férdern und in ihrem Bestand zu schiitzen.?* Das Land Nie-
dersachsen gewahrt daher den Tragern dieser Schulen nach Ablauf von drei Jahren seit der

Genehmigung Finanzhilfe.?5

Trotz insgesamt ricklaufiger Schilerzahlen erhéhte sich seit dem Jahr 2000 die Anzahl der
Schulerinnen und Schiiler an allgemeinbildenden Schulen in freier Tragerschaft stetig. Einer

etwa 20%igen Steigerung der Schiilerzahlen steht eine Erhéhung der Finanzhilfen des Landes

22
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24

25

Quelle: Studentenwerke im Zahlenspiegel 2013/2014, herausgegeben vom Deutschen Studentenwerk im Septem-
ber 2014.

Quelle: Studentenwerke im Zahlenspiegel 2013/2014.
Artikel 7 Abs. 4 Grundgesetz.

§ 149 Abs. 1 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG) in der Fassung vom 03.03.1998 (Nds. GVBI. S. 137), letzte An-
derung vom 19.06.2013 (Nds. GVBI. Nr. 10/2013 S. 165).
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um rd. 82 % gegeniiber.?® Aktuell bezuschusst das Land diese Schulen mit jahrlich insgesamt
rd. 213 Mio. €%7.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Nach Artikel 7 Abs. 4 Grundgesetz diirfen private Schulen in ihren Lehrzielen und Einrichtungen
sowie in der wissenschaftlichen Ausbildung ihrer Lehrkréfte nicht hinter den 6ffentlichen Schu-
len zurGckstehen. Zudem muss auch die wirtschaftliche und rechtliche Stellung der Lehrkréafte
gesichert sowie eine Sonderung der Schilerinnen und Schiler nach den Besitzverhéltnissen
der Eltern ausgeschlossen sein. Sofern diese Voraussetzungen erfiillt sind, ist die Privatschule

zu genehmigen und infolge auch eine landesseitige FOrderung zu gewahren.

Das gesamte Schulwesen steht unter der Aufsicht des Staates.?® Das Land hat deshalb im Rah-
men einer institutionalisierten Schulaufsicht sicherzustellen, dass die Ersatzschulen die verfas-

sungs- und schulrechtlichen Genehmigungsvoraussetzungen dauerhaft erfillen.

Der LRH stellte bei einer stichprobenhaften Uberpriifung an elf allgemeinbildenden Schulen in
freier Tragerschaft erhebliche VerstdBe gegen schulrechtliche Vorgaben fest. Das Land ge-
wahrte diesen Schulen allein in den letzten drei Schuljahren® Finanzhilfen in Héhe von

rd. 23 Mio. €.

Die Griinde fiir diese Fehlentwicklungen waren neben einer ungeniigenden Schulaufsicht auch

unzureichende verbindliche Vorgaben des Landes.

Lehrziele und Einrichtungen

Um die Gleichwertigkeit von Lehrzielen und Einrichtungen der Privatschulen im Vergleich zum
offentlichen Schulwesen festzustellen, muss das Land vor der Genehmigung nachprifbar prog-
nostizieren ,dass sich voraussichtlich gegentiber den Lehrzielen der entsprechenden 6ffentli-
chen Schulen keine erheblichen Defizite ergeben werden*.30

Nach Ansicht des LRH erfordert eine solche Prognose die Vorlage der Lehrplane, um einen va-

liden Abgleich mit dem o&ffentlichen Schulsystem vornehmen zu kdnnen. Demgegeniber erach-

26

27

28

29

30

Berechnungsgrundlage: Haushaltsrechnungen 2000, 2004, 2008, 2010, 2012 und Haushaltsplan 2014; ohne Zu-
schisse an Konkordatsschulen oder an im Rahmen von § 155 NSchG gleichgestellte Schulen.

Ohne Zuschisse an Konkordatsschulen oder an im Rahmen von § 155 NSchG gleichgestellte Schulen.
Artikel 7 Abs. 1 Grundgesetz.
Schuljahre 2011/12, 2012/13 und 2013/14.

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 19.02.1992 - 6 C 3/91 -; vgl. ferner auch Bundesverfassungsgericht, Beschluss
vom 08.06.2011 - 1 BvR 759/08 -.
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tet das Kultusministerium es als ausreichend, wenn die Landesschulbehdérde die Gleichwertig-
keit im Rahmen der weiteren schulfachlichen Begleitung der Schulen Uberprife, da vor Auf-

nahme des Schulbetriebs keine Lehrplane vorliegen kdnnten.

Der LRH stellte fest, dass sich die Landesschulbehérde im Rahmen der Genehmigungsverfah-
ren keine schuleigenen Lehrplane der Ersatzschulen vorlegen lie3. Auch im weiteren Schulbe-
trieb kontrollierte sie nicht, ob die verfassungsrechtlich geforderte Gleichwertigkeit von Lehrzie-

len und Einrichtungen an Schulen in freier Tragerschaft erreicht wurde.

Wissenschaftliche und pddagogische Eignung

Nach Auswertung des LRH setzten die Ersatzschulen fiir unterrichtliche Zwecke vielfach Perso-
nal ohne eine dem Lehramt angemessene padagogische Ausbildung ein. Dies betraf an Grund-
schulen jede zweite bis dritte Unterrichtsstunde und an Gymnasien anndhernd jede fliinfte. Die

Schulen attestierten flr nur rd. ein Flinftel dieser Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter eine padago-
gische Eignung. Teilweise erfolgte ein Einsatz im Unterricht Gber Jahre, obwohl Schulleitungen

oder Landesschulbehérde einigen Lehrkréften eine fehlende Eignung testiert hatten.

Seit einer schulgesetzlichen Anderung im Jahr 2004 verzichtet das Land auf Unterrichtsgeneh-
migungen fur Lehrkréafte ohne einschlagige Qualifikation durch die Landesschulbehérde sowie
auf eine Anzeigepflicht neuer Unterrichtender. Niedersachsen ist damit das einzige Bundesland,
das diese wichtige Aufsichtsfunktion aufgab. Die Kultusverwaltung sprach sich aus fachlicher
Sicht fur die Wiedereinfiihrung férmlicher Unterrichtsgenehmigungen durch die Landesschulbe-

hérde aus.

Dariber hinaus sieht es der LRH kritisch, dass es den Privatschulen nach dem Schulgesetz er-
laubt ist, im Unterricht auch ,Lehrkrafte“ ohne Studium einzusetzen, die ihre wissenschaftliche
Eignung lediglich durch andersartige gleichwertige Leistungen nachweisen. So entspricht der
festgestellte unterrichtliche Einsatz von Bankkauffrauen oder Erzieherinnen zwar der geltenden
Rechtslage, diese greift jedoch aufgrund des verfassungsrechtlichen Gebots der Gleichwertig-
keit aus Sicht des LRH zu kurz.

Die gleichwertige Qualifikation der Lehrkréfte soll Schillerinnen und Schiler sowie ,die Allge-
meinheit vor unzureichenden Bildungseinrichtungen [...] schiitzen“.3' Vor diesem Hintergrund
begriiBt der LRH, dass das Kultusministerium eine Prifung der Wiedereinflihrung der Unter-
richtsgenehmigungen durch die Landesschulbehérde in Aussicht stellt. Es sollte zudem die
Maoglichkeit des Ersatznachweises fir die wissenschaftliche Qualifikation der Lehrkréafte hinter-

fragen und hierbei auch eine schulgesetzliche Anderung in seine Uberlegungen einbeziehen.

31

Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 08.06.2011 - 1 BvR 759/08 -.
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Wirtschaftliche und rechtliche Stellung der Lehrkréfte

Die Landesschulbehérde Gberprifte weder im Genehmigungsverfahren noch im laufenden
Schulbetrieb, ob die wirtschaftliche und rechtliche Stellung der Lehrkréafte genligend gesichert
ist. Ein Vergleich der Gehalter mit den Richtwerten der Landesschulbehdrde sowie die Ergeb-
nisse der ortlichen Erhebungen belegten, dass die angemessene Vergltung der Lehrkréfte oft-
mals zweifelhaft war. So zahlte in einem Extremfall der Schultrédger seinen Lehrkréften ber
mehrere Monate keine oder erheblich gekirzte Gehalter und begriindete dies mit finanziellen

Engpéassen aufgrund geringer Schilerzahlen.

Der LRH stellte darliber hinaus fest, dass allein vier Schultrédger in 51 Fallen fur die Wahrneh-
mung unterrichtlicher Tatigkeiten, auch in den Hauptfachern Englisch, Mathematik und Deutsch
unzuldssige Dienstleistungsvertrage schlossen. So deckte ein Gymnasium ein Viertel der insge-

samt erteilten Unterrichtsstunden - sogar in der Abiturvorbereitung - mit Honorarkréaften ab.

Nach eindeutiger Rechtslage sind die von den Tragern der Privatschulen geschlossenen Ver-
trage nicht als Dienstleistungsvertréage, sondern vielmehr als Arbeitsverhéltnisse mit den ent-

sprechenden sozial- und steuerrechtlichen Rechtsfolgen zu qualifizieren.

Sonderungsverbot

Das verfassungsrechtlich statuierte Sonderungsverbot verlangt, dass eine Schule in freier Tréa-
gerschaft fr alle Kinder und Jugendliche ,allgemein zuganglich sein* muss, ,in dem Sinne,
dass sie grundsatzlich ohne Riicksicht auf deren Wirtschaftslage besucht werden kann“.32 Nach
aktueller Rechtsprechung sind einkommensabhéngige Staffelmodelle grundséatzlich zulassig.s3

MaRgeblich ist jedoch das durchschnittlich zu zahlende Schulgeld.3*

Sieben der neun gepriften Schulen erhoben ein durchschnittliches monatliches Schulgeld von
mehr als 200 €. Diese Héhe erachtet das Kultusministerium als unproblematisch, sofern die
Schulen Ermé&Bigungstatbestande vorsdhen und diese auch tatsachlich umsetzten. Nach Er-
kenntnissen des LRH kamen die Sozialtarife an den untersuchten Schulen lediglich rd. 4 % der
Schilerinnen und Schiler zugute. Der Schultrdger einer Grundschule und eines Gymnasiums
prifte bei Antrdgen, ob eine ErméaBigung in den ,Haushalt der Schule passe®. Dieser sei oft
schon aufgrund bereits gewahrter Rabatte von 82 % flr Mitarbeiterkinder fur ,echte” soziale
SchulgeldermaBigungen zu belastet gewesen. Zwei Gymnasien koppelten die Gewé&hrung einer
ErmaBigung neben der Bedrftigkeit sogar an gute Leistungen und einwandfreies Sozialverhal-

ten der Schilerinnen und Schiiler.
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33

34

Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 08.04.1987 - 1 BvL 8, 16/84 -.
Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 21.12.2011 - 6 C 18/10 -.
Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 08.04.1987 - 1 BvL 16/84 -.
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Einige Schultrager verpflichteten die Eltern (iberdies neben dem Schulgeld zur Ubernahme von
Birgschaften in Héhe von 3.000 €, zur Zahlung erhéhter Aufnahme- oder Ganztagsgeblhren,
Forderbeitragen, Investitionszuschissen sowie obligatorischer Betreuungsgelder. Der LRH

sieht in dieser Praxis einen Versto3 gegen das Sonderungsverbot.3%

Der LRH begriiBt, dass das Kultusministerium in Abstimmung mit den anderen Bundeslandern
konkrete Berechnungsgrundlagen fir ein zulassiges Schulgeld erarbeitet. Angesichts der aufge-
zeigten VerstéBe gegen das Sonderungsverbot erwartet der LRH, dass die Landesschulbe-
hérde zukiinftig die tatséchlich gezahlten Elterngelder erhebt und hinsichtlich der verfassungs-

rechtlich geforderten Sozialvertraglichkeit Gberprdft.

Fazit

Die genannten Defizite verdeutlichen, dass es grundsétzlich an einer notwendigen systemati-
schen Uberpriifung der Genehmigungsvoraussetzungen durch die Landesschulbehdrde und
einer permanenten schulfachlichen Begleitung der Schulen in freier Tragerschaft mangelte. Die
unterschiedlichen Handlungsmuster und Bewertungskriterien von Landesschulbehérde und Kul-
tusministerium belegen, dass trotz des von der Landesschulbehérde herausgegeben Merkblatts

die Beteiligten keinen verbindlichen Standards folgten.

Es ist nicht hinnehmbar, dass Genehmigungen ohne umfassende Priifung aller Unterlagen aus-
gesprochen wurden. Da vielfach Genehmigungsvoraussetzungen nicht dauerhaft erfillt waren,

hatte die Landesschulbehérde in einem ersten Schritt Mangelbeseitigungsverfahren nach

§ 147 NSchG einleiten missen. Sofern diese erfolglos blieben, ware die Genehmigung zuriick-

zunehmen und die Finanzhilfegewahrung einzustellen.

Im Ergebnis kann daher nicht ausgeschlossen werden, dass das Land auch Uber die gepriften
Falle hinaus Finanzhilfen gewahrte, die im Sinne eines wirtschaftlichen Ressourceneinsatzes

nicht zweckentsprechend verwendet wurden.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium begrindet die Grenzen der staatlichen Schulaufsicht im Bereich der
Schulen in freier Tragerschaft mit der verfassungsrechtlich garantierten Privatschulfreiheit. Die
Problematik einer verbesserungswuirdigen Aufsicht ist ihm jedoch durchaus bekannt. Es steht
daher grundsatzlich einer systematischen regelmasigen Uberpriifung der Ersatzschulen positiv
gegeniber, verweist allerdings auf die engen personellen Ressourcen der Landesschulbe-

horde.

35

Vgl. auch Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 09.03.1994 - 1 BvR 682/88, 712/88 -.
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Angesichts der bestehenden Handlungsnotwendigkeiten begrii3t der LRH die Einrichtung der
Projektgruppe ,Schulaufsicht liber Schulen in freier Tragerschaft”. Es ist zwingend erforderlich,
in diesem Rahmen zeitnah Standards zur Umsetzung einheitlicher und verbindlicher Verfah-
rensweisen zu entwickeln, die sowohl im Genehmigungsverfahren als auch im weiteren Schul-

betrieb eine kontinuierliche Uberpriifung aller Genehmigungsvoraussetzungen garantieren.

Finanzhilfe an den Landessportbund Niedersachsen e. V.
Einzelplan 03 - Ministerium fiir Inneres und Sport
Kapitel 03 31

Der LRH stellte einzelne Méngel bei der Vergabe und beim Nachweis der Finanzhilfe
durch den Landessportbund fest. Dartiber hinaus verausgabte der Landessportbund
in den Jahren 2008 bis 2013 nicht den vorgegebenen Mindestanteil flr Integrations-

maflnahmen.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport hat gegeniiber dem Landessportbund auf eine

méglichst geringe Héhe von Riicklagen hinzuwirken.

Im Jahr 2012 gewahrte das Land Niedersachsen dem Landessportbund Niedersachsen e. V.
zur Férderung des Sports eine Finanzhilfe nach dem Niedersachsischen Gliicksspielgesetz3® in

Ho6he von rd. 27,2 Mio. €. Darlber hinaus erhielt er weitere Landeszuwendungen.

Seit dem Jahr 2013 gewéhrt das Land dem Landessportbund eine jéhrliche Finanzhilfe nach
dem Niedersachsischen Sportférdergesetz (NSportFG). Diese betrug im Jahr 2013 insgesamt
33,8 Mio. €.%7

Der LRH prifte, wie der Landessportbund die Finanzhilfe des Landes in den Jahren 2012 und
2013 verwendete und nachwies. Ferner betrachtete er, wie das Ministerium fiir Inneres und

Sport die Verwendung der Finanzhilfe prifte.

Férderung von Integrationsmal3nahmen

Das Ministerium fiir Inneres und Sport gab dem Landessportbund seit dem Jahr 2008 durch

Verordnung vor, von der Finanzhilfe jahrlich mindestens 500.000 € fir IntegrationsmaBnahmen

36

37

§ 14 Abs. 2 Nr. 1 Niedersachsisches Gllicksspielgesetz (NGIUSpG a. F., Nds. GVBI. S. 756) in der bis zum 31.12.2012
geltenden Fassung (letzte bericksichtigte Anderung durch Art. 2 des Gesetzes vom 21.06.2012, Nds. GVBI. S. 190).
Finanzhilfe in Hohe von 31,5 Mio. € nach § 3 Abs. 1 NSportFG und Finanzhilfe in H6he von 2,3 Mio.€ nach

§ 3 Abs. 2 NSportFG (NSportFG vom 07.12.2012, Nds. GVBI. S. 544).
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zu verwenden.®® Im NSportFG wurde erstmalig eine Regelung aufgenommen, nach der das Mi-
nisterium die Finanzhilfe vom Landessportbund zuriickfordern soll, soweit die durch Verordnung

festgelegten Mindestanteile unterschritten werden.3°

Der Landessportbund férderte IntegrationsmaBnahmen wie folgt:

Jahr Ausgaben in €
2008 247.649,16
2009 440.502,07
2010 470.175,43
2011 481.831,24
2012 410.421,50
2013 421.266,03
Gesamt 2.471.845,43

Der Landessportbund erreichte damit in keinem Jahr den vorgegebenen Mindestanteil. Dem Mi-
nisterium war dies bekannt. Dennoch zeigte es keine Mdglichkeiten auf, um die Férderung von
IntegrationsmaBnahmen zu erhéhen. Auch reduzierte es den durch Verordnung festgelegten

Mindestanteil nicht.

Das Ministerium fur Inneres und Sport hat auf die Einhaltung des Mindestanteils hinzuwirken.
Soweit der Mindestanteil unterschritten wird, muss es die nicht verbrauchten Mittel zuriickfor-

dern.

Kriterien fiir die Vergabe der Finanzhilfe an anerkannte Sportorganisationen

Der Landessportbund hat bei der Vergabe der Finanzhilfe an anerkannte niedersachsische
Sportorganisationen insbesondere die Mitgliedszahlen, die Vielfalt und die soziale Bedeutung
des sportlichen Angebots sowie den Umfang der Tatigkeit zu berlicksichtigen.*® Das letztge-

nannte Kriterium ist mit Inkrafttreten des NSportFG im Jahr 2013 neu hinzugetreten.

Der Landessportbund wies nicht nach, wie er bei der Vergabe der Finanzhilfe an die Landes-
fachverbande fiir den Bereich Breitensport in Héhe von rd. 3,4 Mio. € die gesetzlichen Kriterien

berlcksichtigte.
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§ 3 Abs. 1 Nr. 4 der Verordnung (iber die Férderung der Sportverbande und -vereine aus den Konzessionsabgaben
(VO-Sport) vom 01.03.2004 (Nds. GVBI. S. 95), zuletzt geadndert durch Verordnung vom 17.11.2009

(Nds. GVBI. S. 441), seit 01.01.2014 § 3 Abs. 1 Nr. 6 Niedersachsische Sportférderverordnung (NSportFVO) vom
14.04.2014 (Nds. GVBI. S. 102).

§ 4 Abs. 7 Satz 2 NSportFG.
§ 4 Abs. 1 und 4 NSportFG.
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Der LRH beanstandete bereits in seinem Jahresbericht 2007, dass der Landessportbund diese
Verteilung nicht transparent gestaltete; sie stiinde in keinem Zusammenhang mit den gesetzli-
chen Kriterien.#! Der Landtag bat die Landesregierung daraufhin, auf den Landessportbund ein-
zuwirken, die Vergabe der Finanzhilfemittel kiinftig unter Beriicksichtigung der Feststellungen

des LRH zu organisieren.#?

Der Landessportbund hat in der Folge MaBnahmen initiiert, um die Vergabe der Finanzhilfe an
die Landesfachverbande fir den Bereich Breitensport an den gesetzlichen Kriterien auszurich-
ten. Der LRH fordert, diese fortzufiihren sowie auszuwerten und zukinftig zu dokumentieren, in
welcher Weise er bei der 0.g. Vergabe der Finanzhilfe die gesetzlichen Kriterien berlicksichtigt.
Das Ministerium fur Inneres und Sport hat dies zu Uberprifen und erforderlichenfalls Regelun-

gen und Auslegungshilfen zu erlassen.

Nachweis der Finanzhilfe

Der Landessportbund hat dem Ministerium fir Inneres und Sport die Verwendung der Finanz-
hilfe nachzuweisen.*® Er legt dazu dem Ministerium flir das jeweils abgelaufene Jahr einen
durch eine Wirtschaftspriiferin, einen Wirtschaftspriifer oder eine Wirtschaftspriifungsgesell-
schaft gepriiften Jahresabschluss vor. Aus dem Abschluss muss, getrennt nach den férderwir-

digen Aufgaben, ersichtlich sein, wie er die Finanzhilfe verwendete.**

Der Landessportbund wies in seinem Jahresabschluss fur das Jahr 2013 Ausgaben fir férder-
wirdige Aufgaben i. H. v. rd. 41,7 Mio. € aus. Diese Ausgaben tatigte er aus der Finanzhilfe und
weiteren Einnahmen (z. B. Einnahmen der Akademie des Sports) i. H. v. insgesamt knapp

8 Mio. €.

Aus dem Jahresabschluss war nicht erkennbar, in welcher Hohe der Landessportbund die Fi-
nanzhilfe des Landes fir die jeweiligen férderungswirdigen Aufgaben einsetzte. Dies ist jedoch
wichtig, um feststellen zu kénnen, ob der Landessportbund die durch Verordnung vorgegebe-

nen Mindest- und Héchstbetrdge einhalt.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport hat darauf hinzuwirken, dass der Landessportbund die

Finanzhilfe zukinftig klarer nachweist.

#“
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Jahresbericht 2007, S. 86 ff. (Drs.15/3800).
Nr. 26 der Anlage zu LT-Drs. 15/4198.

§ 4 Abs. 6 NSportFG.

§ 5 Abs. 1 S. 2 NSportFVO.
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Rdcklagen

Der Landessportbund darf zweckgebundene Riicklagen nur unter bestimmten, vom Ministerium
far Inneres und Sport vorgegebenen Voraussetzungen bilden. Die Bildung von freien Riicklagen
ist ihm nicht erlaubt. Diese Vorgaben gelten auch fir Ricklagen aus eigenen Mitteln des Lan-
dessportbundes und der Sportorganisationen.

Die Jahresabschliisse des Landessportbunds wiesen folgende Riicklagen aus:

Art der Riicklage 31.12.2012 31.12.2013
zweckgebundene
Riicklage fir BaumaBnahmen 2.803.440 € 4114811 €

und Investitionen

sonstige zweckgebundene

. 242.637 € 271.994 €
Rucklagen
Betriebsmittelriicklage 1.824.000 € 1.840.000 €
Summe 4.870.077 € 6.226.805 €

Der Anstieg der Riucklagen des Landessportbunds im Jahr 2013 betrug rd. 1,4 Mio. €. Dies
kénnte auf die Erhéhung der Finanzhilfe ab dem Jahr 2013 zurlckzufihren sein.

Die Sportverbande bildeten weitere Riicklagen. Zusammen mit den Ricklagen des Lan-
dessportbunds betrugen die Riicklagen in den Jahren 2012 und 2013 insgesamt jeweils min-

destens 12 Mio. €. Dieser Betrag entspricht rd. einem Drittel der jéhrlichen Finanzhilfe.

Das Ministerium muss darauf hinwirken, dass die Mittel zeitnah verwendet werden und eine
moglichst geringe Ricklagenhdéhe besteht. Grundséatzlich sind Riicklagen ein Indiz dafiir, dass
die Finanzhilfe zu hoch bemessen ist.

Stellungnahme des Ministeriums und des Landessportbunds

Das Ministerium und der Landessportbund weisen darauf hin, dass der Landessportbund die

Finanzhilfe in enger Abstimmung mit dem Ministerium verwendet.

Ziellose Férderung der Wohlfahrtsverbande
Einzelplan 05 - Ministerium fur Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
Kapitel 05 36

Der Bedarf an Finanzhilfen zur Férderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben und die
Grundlagen fir die Verteilung sind kldrungsbedlirftig. Das Ministerium erfiillte nicht
seine Verpflichtung, den Mitteleinsatz zu steuern. Die Verwendung der Finanzhilfen ist
in einem groBen Umfang als duf3erst kritisch zu bewerten. Der Einsatz der Mittel ist

dringend zu evaluieren.
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Férdergrundlagen

Den Spitzenverbénden, die in der Landesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege zu-
sammengeschlossen sind, standen geman § 14 Abs. 2 Nr. 1 des Niedersachsischen Gliicks-
spielgesetzes (NGIGSpG)*® bis zum 31.12.2014 Mittel aus den Gliicksspielabgaben in Hohe von
jahrlich 20.252.000 € als Finanzhilfe zu.4¢ § 16 Abs. 1 NGIUSpG bestimmte, dass die Finanzhilfe
far die Férderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben zu verwenden war und nur dann gezahlt
werden durfte, wenn in einer Vereinbarung zwischen dem Sozialministerium und den Spitzen-

verbanden mindestens

¢ die Aufteilung der Finanzhilfe auf die einzelnen Spitzenverbande oder auf Gruppen der Spit-

zenverbande,
e die ndhere Bestimmung der wohlfahrtspflegerischen Aufgaben,

¢ flr mindestens 67 % der Finanzhilfe die zu férdernden Aufgabenbereiche, und zwar jeweils

unter Angabe der dafiir einzusetzenden Mindestanteile,
e der Hochstanteil der Finanzhilfe, der fur Verwaltungsaufgaben verwendet werden darf und

e der Nachweis der zweckentsprechenden Verwendung der Finanzhilfe sowie der aus dieser

an Dritte vergebenen Mittel durch die Spitzenverbande

geregelt worden waren. Diese gesetzlich geforderten Mindestregelungen sind in einer noch gel-

tenden Vereinbarung vom 28.05.2008 vorgegeben worden.

Frihere Priifungsergebnisse

Der LRH prifte die Gewahrung der Finanzhilfen an die Wohlfahrtsverb&nde bereits im
Jahr 2001.4” Die wesentlichen Ergebnisse dieser Querschnittspriifung sind den Jahresberich-
ten 2002 und 20038 zu entnehmen. Im Beitrag ,Alleinige Entscheidung der Wohlfahrtsverbénde

Uber die Verwendung von Landesmitteln” berichtete der LRH im Jahr 2002, dass

e das Land auf die Verwendung der Mittel keinen nennenswerten Einfluss nahm,
e sachliche Kriterien fiir eine Verteilung der Mittel fehlten,

¢ der Mitteleinsatz zu einer erheblichen Beeinflussung des im sozialen Bereich bereits beste-

henden Wettbewerbs fihrte,

45
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Vom 17.12.2007 (Nds. GVBI. S. 756).

Ab dem 01.01.2015 ist das Niedersachsische Gesetz zur Férderung der Freien Wohlfahrtspflege (NWohlfF6G) vom
16.12.2014 (Nds. GVBI. S. 429) maBgebend. Die Finanzhilfe ist um 1 Mio. € auf einen Betrag von 21.252.000 € erhdht
worden.

MaBgebend waren damals die §§ 7, 9 des Niedersachsischen Gesetzes Uber das Lotterie- und Wettwesen.
Jahresbericht 2002, S. 76 ff. und S. 83 ff. (Drs. 14/3420) sowie Jahresbericht 2003, S. 70 f. (Drs. 15/180).
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e gspezialgesetzliche Finanzierungsregelungen unterlaufen wurden,

e die Personal- und Verwaltungskosten der Wohlfahrtsverbande weit tiber das tolerierbare

Maf hinaus finanziert wurden und

e die Vereinbarung zwischen dem Land und den Wohlfahrtsverbdnden wegen der fehlenden

Steuerung nicht dem vom Gesetzgeber gewollten Zweck entsprach.

Mit der Antwort auf den anschlieBend gefassten Beschluss des Landtages teilte die Landesre-
gierung im September 2004 mit, dass nach der Praambel eines neuen Vertrags mit den Wohl-
fahrtsverbénden beabsichtigt sei, zuklinftig gesonderte Vereinbarungen Uber jeweils mindes-
tens auf ein Haushaltsjahr bezogene Handlungsschwerpunkte zu schlieBen, ,um damit gemein-
sam zur Fortentwicklung einer sozialen Infrastruktur in Niedersachsen beizutragen“. Ferner sei
aufgrund der Kritik des LRH eine Regelung aufgenommen worden, wonach der auf die Férde-
rung der Beschéftigung von Fachberaterinnen und Fachberatern entfallende Anteil ab

01.01.2005 einen bestimmten prozentualen Anteil nicht Uberschreiten diirfe.4®

Der LRH prifte den Einsatz der Finanzhilfen erneut. Dies fUhrte zu folgenden wesentlichen Er-

gebnissen:

Kldrungsbediirftiger Finanzhilfebedarf

Eine Grundlage zur Ermittlung des Bedarfs fiir die gesetzlich vorgegebene Héhe der Finanzhilfe
zur Férderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben besteht nicht. Frihere Kirzungen und Erhé-
hungen der Finanzhilfe sind nicht auf entsprechende Uberpriifungen des Bedarfs zur Erfiillung
der Aufgaben, sondern allein auf politische Entscheidungen zurtickzufihren. So wurde auch die
aktuelle Erhéhung der Finanzhilfe um 1 Mio. € damit begriindet, ,dass sich die Férderung der
Wohlfahrtspflege immer mehr von der Summe fiir die Sportférderung entfernt habe und dass
dabei seit langem auch kein Ausgleich fir Kostensteigerungen erfolgt sei. Die vorgeschlagene
Erhdhung sei ein erster Schritt, um diese ungleichmaBige Entwicklung zu begrenzen®. Weitere
Anpassungen sollen sich nach dem hierfir jetzt maBgeblichen § 2 Abs. 2 NWohlfF6G ,bewusst
auf eine Prufung der Erhéhung der Finanzhilfe“ beschranken. Diese Prifung solle sich ,nicht
auf eine schlichte rechnerische Ermittlung beschranken, sondern auch die Bedarfssituation bei
den Verbénden einbeziehen*.°

Demgegeniiber muss nach Auffassung des LRH die tatsachlich unerlassliche Prifung der Be-
darfssituation auch zu dem Ergebnis fihren kénnen, dass die Finanzhilfen in der gesetzlich vor-
gegebenen Hbhe nicht bendtigt werden. Ein vom Sozialministerium durchgefihrter Landerver-

gleich belegt namlich, dass die niedersachsische Férderung der Wohlfahrtsverbande diejenige
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Vgl. Drs. 15/1302.
Vgl. Schriftlicher Bericht zum Entwurf des NWohlfF6G, Drs. 17/2568.
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der anderen Bundeslander deutlich tbertrifft. Zudem werden die Mittel in mehreren Landern als

Zuwendungen geman §§ 23, 44 LHO und damit als freiwillige Leistungen gewahrt.

Mangelhafte Grundlagen fir die Verteilung der Mittel

Nach der Vereinbarung zwischen dem Ministerium und den Wohlfahrtsverbénden erhélt die Ju-
dische Wohlfahrt einen festgelegten jahrlichen Finanzhilfebetrag. Die verbleibenden Mittel wer-
den nach vorgegebenen Anteilen auf die Verbande der Arbeiterwohlfahrt, des Deutschen Roten
Kreuzes, der Caritas und der Diakonischen Werke sowie auf den Paritdtischen Wohlfahrtsver-
band verteilt. Die Verbande kénnen dem Sozialministerium jederzeit eine Neuaufteilung vor-
schlagen. Dieser Aufteilung folgt eine weitere Verteilung auf die jeweiligen Verbande dieser Mit-
telempfénger. MaBBgebend sind jeweils zwischen den Verb&dnden abgestimmte Verteilungs-
schlissel. Wegen fehlender Unterlagen und unzureichender Informationen gibt es keine nach-
vollziehbaren Grundlagen fir diesen seit Jahren unverdnderten und so vom Ministerium akzep-
tierten Einsatz der Mittel des Landes. Zudem fand ein transparentes und nachvollziehbares Ver-
fahren fir einen zielorientierten und bedarfsgerechten Mitteleinsatz nicht bei allen Wohlfahrts-

verbanden statt.

Unterbliebene Steuerung des Mitteleinsatzes

Das Sozialministerium verzichtete ferner vollstédndig auf eine Steuerung des Mitteleinsatzes zur
Erflllung bestimmter Aufgaben. Weder vereinbarte es die gegeniiber dem Landtag angekiindig-
ten jahrlichen Handlungsschwerpunkte noch nahm es Einfluss auf die zu férdernden Aufgaben-
bereiche. Vielmehr achtete es lediglich darauf, dass die Wohlfahrtsverbande innerhalb eines
nahezu unbegrenzten Katalogs von férderfahigen Aufgaben die Verwendungsvorgaben flr den
gesetzlich vorgegebenen Anteil von 67 % der Finanzhilfe rechnerisch einhielten. Die Wohl-

fahrtsverbénde bestimmten damit im Ergebnis allein Uber die Verwendung der Finanzhilfen.

Bevorzugte Verwendung der Mittel fiir eigene Zwecke

Die Wohlfahrtsverbande finanzierten mit den Finanzhilfen in einem erheblichen Umfang weiter-
hin ihre eigenen Verbandsaufgaben. Der Anteil zur Férderung der Beschéftigung von Fachbera-
terinnen und Fachberatern betrug bei einem Wohlfahrtsverband rd. 26,5 % seiner Finanzhilfe.
In diese Finanzierung bezog er sogar anteilig die Personalausgaben fiir seine beiden Vor-
standsmitglieder ein. Eine solche Verwendung ist nicht zu rechtfertigen, weil Vorstandsmitglie-
dern keine fachlichen Beratungsaufgaben obliegen und ihre Vergutungen deutlich Gber den Ent-
gelten liegen, die nach den Tarifvertragen flr Fachberater gezahlt werden. Zusammen mit den
Mitteln fir die Verwaltungsaufgaben verwendete dieser Verband im Jahr 2013 einen Finanzhil-
feanteil von rd. 31 % nur zur Finanzierung seiner Personal- und Sachausgaben. Das dem Land-
tag mitgeteilte Ziel, den Anteil der Finanzhilfe fir die Férderung der Beschéftigung von Fachbe-
raterinnen und Fachberatern zu reduzieren, ist nach den Feststellungen des LRH nicht erreicht
worden. Vielmehr stieg dieser von 17,4 % im Jahr 1999 auf 18,5 % im Jahr 2013 an.
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Zudem stand ein Betrag von jahrlich rd. 1 Mio. € regelmaBig nicht fiir wohlfahrtspflegerische
Aufgaben zur Verfigung, weil er von den Verbanden als (nicht zuldssige) Pauschale fur ihren
Verwaltungsaufwand einbehalten wurde. Die fir diesen Zweck verwendeten Mittel standen teil-
weise in keinem angemessenen Verhéltnis zu dem tatséchlichen Aufwand fir die Abwicklung
der Finanzhilfe. Nach der insoweit maBgebenden Regelung kann nur dieser Aufwand bis zu ei-
nem Hdéchstbetrag von 5 % der Finanzhilfe finanziert werden. Ziel sollte es jedoch sein, diese

Mittel fir wohlfahrtspflegerische Aufgaben zu verwenden.

Ferner setzten die Wohlfahrtsverb&nde die Finanzhilfe teilweise zum Ausgleich von Defiziten
ihrer selbststandigen oder unselbststédndigen Einrichtungen und zur konkreten Finanzierung der
dortigen Personal- und investiven Ausgaben ein. Dazu gehdrten in erheblichem Umfang statio-
nére Einrichtungen, Tageseinrichtungen fiir Kinder und értliche Beratungsstellen. Deren Finan-
zierung ist jedoch grundsatzlich in anderer Weise sicherzustellen, beispielsweise durch Vergu-
tungen bzw. Pflegesatze oder durch Leistungen der zustéandigen Trager. Zudem trégt das Land

mit speziellen Férderregelungen bereits in ausreichender Weise dazu bei.

Wettbewerbswidrige Verwendung der Finanzhilfe

Die Wohlfahrtsverbande verwendeten erhebliche Betrdge der Finanzhilfen - in den Jahren 2010
bis 2013 ca. 24 Mio. € - zur Finanzierung von Einrichtungen, Diensten und Tétigkeiten, die im
Wettbewerb mit privaten Anbietern stehen. Hierbei handelt es sich nach Auffassung des LRH

um unzuldssige Beihilfen.5

Unzureichende Priifung der Mittelverwendung sowie fehlende Evaluation

Das Niedersachsische Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie beschrankte sich bei sei-
nen Prifungen auf die rechnerische und formale Kontrolle. Die Méglichkeit, sich durch die An-
forderung von ergéanzenden Unterlagen oder durch értliche Erhebungen einen umfassenden
Uberblick zu verschaffen, nahm es nicht in Anspruch. Auch die Wohlfahrtsverbande flhrten
keine substanziellen Prifungen durch. Seitens des Ministeriums gab es offensichtlich kein Inte-
resse an einer nachhaltigen Feststellung der von den Finanzhilfeempfangern durchgefihrten
Projekte und des daflir bestehenden Mittelbedarfs. Eine Evaluation der Finanzhilfen ist weder

vorgegeben noch fand sie statt.

Der LRH hélt es zuné&chst fir dringend erforderlich, den Mitteleinsatz zu evaluieren und dann
neu zu regeln. Ferner sind zukiinftig intensivere Prifungen der Mittelverwendung durchzufih-
ren.

51

Nr. 2.5 dieses Abschnitts.
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2.5 Beeinflussung des Wettbewerbs durch Férderung der Wohlfahrtsverbande
Einzelplan 05 - Ministerium fur Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
Kapitel 05 36

Die Finanzhilfe fiir die Wohlfahrtsverbdnde nach dem Niedersdchsischen Gliicksspiel-
gesetz floss in erheblichem Umfang in Einrichtungen, Dienste und Tétigkeiten, die im
Wettbewerb mit privaten Anbietern stehen. Diese Férderung stellt eine unzuldssige
Beihilfe dar. Sie kénnte zudem gegen den verfassungsrechtlichen Schutz des unbe-

eintrdchtigten Wettbewerbs verstoen.

Die Wohlfahrtsverbande erhielten bis zum 31.12.2014 eine Finanzhilfe nach dem Niedersachsi-
schen Gliicksspielgesetz (NGIGSpG). Seit dem 01.01.2015 wird sie auf Grundlage der Nachfol-
geregelung im Niedersachsischen Gesetz zur Férderung der Freien Wohlfahrtspflege
(NWohlfF6G) gewahrt.

Die Férderung durch die Finanzhilfe darf nicht dazu fihren, dass Wettbewerb in unzuléassiger
Weise beeintrachtigt wird. Der LRH ist dieser Frage bereits im Jahr 2001 nachgegangen und
hat eine erhebliche Beeinflussung des Wettbewerbs festgestellt.52 Ausdriickliche Vorgaben zum
Schutz des unbeeintréchtigten Wettbewerbs enthielt das NGIUSpG selbst nicht. Das
NWohlfF6G hingegen sieht in § 3 Abs. 1 Satz 2 eine Einschrankung fir den Mitteleinsatz im
wettbewerbsrelevanten Bereich vor; diese diirfte jedoch keinen umfassenden Schutz entfalten.
Ubergeordnete Normen zum Schutz des unbeeintrachtigten Wettbewerbs sind daher einzuhal-
ten. Insbesondere die Vorgaben aus Artikel 107 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europa-
ischen Union (AEUV) sind beim Vollzug des NGIGSpG bzw. des NWohlfF6G zu beachten,
selbst wenn die Normen nicht miteinander im Einklang stehen. Européisches Recht ist vorran-
gig anzuwenden. Daneben sind auch die verfassungsrechtlichen Anforderungen, hier speziell
des Artikels 12 Grundgesetz, einzuhalten. Der Gesetzgeber rdumt dem Sozialministerium im
NGIiSpG sowie im NWohlfF6G den Gestaltungsspielraum ein zu entscheiden, welche wohl-
fahrtspflegerischen Aufgaben mit der Finanzhilfe geférdert werden dirfen. Diese Auswabhl ist

verfassungskonform auszugestalten.

Die Auswahl der férderféahigen Aufgaben ist in einer Vereinbarung vom 28.05.2008 zwischen
dem Sozialministerium und den Spitzenverbanden, die in der Landesarbeitsgemeinschaft der
Freien Wohlfahrtspflege zusammengeschlossen sind, niedergelegt worden. Der Abschluss der
Vereinbarung wurde nach den gesetzlichen Vorgaben fur die Auszahlung der Finanzhilfe
vorausgesetzt. Nach dem in einer Anlage zur Vereinbarung festgelegten Katalog der férderféhi-
gen Aufgaben ist es mdglich, verschiedene Einrichtungen, Dienste und Tatigkeiten mit der Fi-
nanzhilfe zu férdern, die teilweise auch von privaten Anbietern in unterschiedlicher Rechtsform

betrieben, erbracht oder durchgefiihrt werden. Das gilt beispielsweise in den Bereichen der

52 Jahresbericht 2002, S. 76 ff. (Drs. 14/3420).
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Pflege, der Altenhilfe und der Mahlzeitendienste. Insgesamt haben die Wohlfahrtsverbande im
Zeitraum von 2010 bis 2013 fir diese Bereiche ca. 24 Mio. € verwendet. In einigen weiteren Po-
sitionen, vor allem auch im Bereich der Kinder- und Jugendhilfe, kdnnen ebenfalls im Wettbe-

werb stehende MaBnahmen enthalten sein.

Versto3 gegen Artikel 107 AEUV

Der LRH zweifelt an, dass die Vorgaben zum Schutz des unbeeintrachtigten Wettbewerbs nach
Artikel 107 AEUV in allen Punkten der Vereinbarung eingehalten worden sind und verdeutlicht

dies anhand der zuvor genannten Beispielsbereiche.

Artikel 107 Abs. 1 AEUV verbietet staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewé&hrte Beihilfen
gleich welcher Art, die durch die Beglinstigung bestimmter Unternehmen oder Produktions-
zweige den Wettbewerb verfélschen oder zu verfalschen drohen, soweit sie den Handel zwi-

schen Mitgliedsstaaten beeintrachtigen.

Die begiinstigten Wohlfahrtsverbénde sind - bezogen auf die wettbewerbsrelevanten Tatigkei-
ten - Unternehmen im Sinne des Artikels 107 AEUV: Von dem im européischen Beihilferecht
geltenden funktionalen Unternehmensbegriff kénnen wirtschaftlich tatige Einheiten ohne Ge-
winnerzielungsabsicht erfasst sein und damit auch gemeinnitzige Unternehmen. Die Wohl-
fahrtsverbénde sind in den aufgezeigten Bereichen im Wesentlichen wirtschaftlich tatig, mit

Ausnahmen bei der Kinder- und Jugendhilfe.

Die Finanzhilfe kann sich zudem wettbewerbsverfalschend auswirken. Eine Wettbewerbsverfal-
schung liegt vor, wenn die Beihilfe - tats&chlich oder potenziell - in ein bestehendes oder mdg-
licherweise zur Entstehung kommendes Wettbewerbsverhéltnis zwischen Unternehmen ein-
greift und damit den Ablauf des Wettbewerbs verandert. Jede Verbesserung der Marktposition,
die der Begunstigte unter marktkonformen Voraussetzungen nicht erhielte, ist dabei ausrei-
chend. Die Position der Wohlfahrtsverbande am Markt wird durch die Finanzhilfe vor allem in
den Bereichen Pflege, Altenhilfe, Mahlzeitendienste sowie bei wirtschaftlicher Tatigkeit in der
Kinder- und Jugendhilfe verbessert. In allen genannten Bereichen gibt es keine gesetzlichen
Zugangsbeschrankungen fir bestimmte Anbieter. Alle diese Tatigkeitsfelder werden auch von
privaten Anbietern bedient. Es bestehen daher beeinflussbare Wettbewerbsverhaltnisse, in die

mit der Finanzhilfe eingegriffen wird.

Die Beihilfen des Landes sind in einigen Bereichen geeignet, den grenziberschreitenden Han-
del zu beeintréchtigen. Dabei reicht es aus, dass der Beglnstigte innerhalb des Gebiets eines
Mitgliedsstaats oder sogar nur auf lokaler oder regionaler Ebene tétig ist, die ihm zuteilwer-
dende Férderung allerdings den Zutritt anderer (potenzieller) Wettbewerber aus anderen Mit-
gliedstaaten ausschlie3t oder zumindest erschwert. Bei Pflegediensten ist von einer potenziel-

len oder sogar von einer tatsachlichen Beeintrachtigung des grenziberschreitenden Handels
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auszugehen, da bereits auslandische Pflegekrafte auf unterschiedlicher Grundlage nach
Deutschland kommen und im Pflegebereich eingesetzt werden. Diesen potenziellen bzw. tat-
sachlichen grenziiberschreitenden Handel droht die gewahrte Finanzhilfe zu beeintrachtigen.
Gleiches gilt fiir die Bereiche der Altenhilfe, der Mahlzeitendienste sowie der Kinder- und Ju-
gendhilfe. Den Bedarf sowie das Interesse an diesen Téatigkeiten gibt es vor allem in grenzna-

hen Gebieten.

Ist eine Beihilfe von der Anmeldepflicht nach Artikel 108 Abs. 3 Satz 1 AEUV befreit, greift fir
sie nicht das Verbot nach Artikel 107 Abs. 1 AEUV. Auf eine solche Ausnahme kann sich das
Sozialministerium derzeit jedoch nicht berufen. Unter bestimmten Voraussetzungen kénnen
staatliche Beihilfen zwar als mit dem Binnenmarkt vereinbar angesehen werden, z. B. wenn sie
Unternehmen als Ausgleich gewahrt werden, welche mit der Erbringung von Dienstleistungen
von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse betraut worden sind. Der Européische Gerichtshof
hat die dafiir einzuhaltenden Anforderungen in der Entscheidung Altmark Trans und Regie-
rungsprésidium Magdeburg® konkretisiert. Diese Voraussetzungen erflillte das Ministerium bei
der hier gepriften Férderung der Wohlfahrtsverbande jedoch nicht. Selbst wenn die mit der Ver-
einbarung geférderten MaBnahmen Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Inte-
resse sein sollten, fehlte der erforderliche Betrauungsakt. Zudem konnte der LRH den Unterla-
gen des Sozialministeriums keine Berechnungen einer Ausgleichsleistung oder Analysen der
Kosten entnehmen, die fir eine Befreiung ebenfalls notwendig gewesen waren. Die Ausnah-
meregelung greift deshalb bisher nicht fiir die hier geprifte Finanzhilfe des Landes. Daran &n-
dert sich nichts, wenn man die seit dem Jahr 2012 geltenden &hnlichen Anforderungen aus dem

Beschluss 2012/21/EU der Européischen Kommission zugrunde legt.

Im Ergebnis diirfte die Finanzhilfe vor allem in wesentlichen Bereichen der Pflege, der Altenhilfe

sowie der Mahlzeitendienste eine unzulassige Beihilfe darstellen.

VerstoB gegen Artikel 12 Grundgesetz

Der LRH zweifelt ferner an, dass das Ministerium die Vereinbarung in allen Punkten verfas-
sungskonform ausgestaltete, vor allem fiir die Bereiche der Pflege, Altenhilfe und Mahlzeiten-
dienste. Die Zweifel gelten speziell fir die Einhaltung der Vorgaben zum Schutz des unbeein-
trachtigten Wettbewerbs nach Artikel 12 Grundgesetz, die vor allem dann zu beachten sind,
wenn Artikel 107 Abs. 1 AEUV nicht eingreift, weil eine Beeintrachtigung des grenziberschrei-
tenden Handels nicht gegeben ist. Das Sozialministerium muss die Vorgaben aus Artikel 12
Grundgesetz im Rahmen einer verfassungskonformen Auslegung des NGIUSpG bzw. des

NWohlfF6G bei der Bestimmung der férderféahigen wohlfahrtspflegerischen Aufgaben einhalten.

53

Vgl. zu den Voraussetzungen Urteil Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg (C-280/00, E-
CLI:EU:C:2003:415, Rz. 87 ff.).
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Das Grundrecht aus Artikel 12 Grundgesetz ist berGhrt, wenn der Staat regelnd in den Wettbe-
werb der Unternehmen eingreift. Das ist hier méglich, weil Wettbewerbsverhaltnisse zwischen
den Wohlfahrtsverbdnden und den privaten Anbietern in den genannten Bereichen bestehen

und der Wettbewerb dort durch die gewahrte Finanzhilfe beeinflusst werden kann. Ferner kén-

nen Konkurrenten hierdurch erheblich benachteiligt werden.

Zwar erlauben das NGIOSpG und das NWohlfF6G die gezielte finanzielle Férderung der Wohl-
fahrtsverbénde, allerdings nur im Umfang einer verfassungskonformen Auslegung. Der mégli-
che Eingriff wére im bisherigen Umfang aber nicht zu rechtfertigen. Das in der Praambel zur
Vereinbarung niedergelegte, mit der Finanzhilfe verfolgte Ziel, zur Fortentwicklung einer sozia-
len Infrastruktur in Niedersachsen beizutragen, mag zwar ein rechtfertigender Grund des Allge-
meinwohls sein, der mdglicherweise durch die Zweckbindung des Mitteleinsatzes erreicht wer-
den kann. Eine Férderung nur ausgewahlter Anbieter in dem von der Vereinbarung umfassten
Aufgabenspektrum erscheint zur Zielerreichung jedoch nicht erforderlich und damit nicht ver-
héltnisméasig. In den wettbewerbsrelevanten Bereichen kann die Zielerreichung nicht nur durch
die Wohlfahrtsverbande allein sichergestellt werden. Vielmehr wéren andere Anbieter gleicher-
mafen in der Lage, hierzu beizutragen. Der Eingriff ware folglich nur insoweit verhaltnismanig
und die Ausgestaltung der Vereinbarung verfassungskonform, als die férderfahigen Aufgaben
auf diejenigen beschrankt werden, die nicht im Widerspruch zu Artikel 12 Grundgesetz stehen.

Fazit

Der LRH halt es firr geboten, die staatliche Finanzierung von Diensten und Tatigkeiten der
Wohlfahrtsverbande zu prifen, soweit diese im Wettbewerb mit privaten Anbietern stehen. Be-
steht ein Wettbewerb, fehlt das Landesinteresse an der Férderung einzelner Wettbewerber. Es
ist daher erforderlich, die Vereinbarung und dabei insbesondere deren Katalog der férderfahi-
gen Aufgaben vollstédndig auf die Vereinbarkeit mit den Vorschriften des europaischen Beihilfe-
rechts sowie des grundgesetzlichen Wettbewerbsschutzes zu Uberprifen und entsprechend an-

Zupassen.
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V. Denkschrift

Ministerium fiir Inneres und Sport

1.

Keine Kooperation ohne Wirtschaftlichkeit!

Das Ministerium fiir Inneres und Sport plante, spédtestens zeitgleich mit der Einfiihrung
des Digitalfunks flichendeckend Kooperative Regionalleitstellen zu errichten. Dieses
Ziel erreichte es nicht. Fiir Kooperationen gewann das Ministerium bisher nur ein Drit-

tel der kommunalen Aufgabentrdger des Rettungsdienstes.

Die erwarteten Einsparungen bei den Personal- und Technikkosten, mit denen das
Ministerium fir Inneres und Sport die Wirtschaftlichkeit der Neuordnung der Leitstel-
lenstruktur begriindete, konnte es nicht realisieren. Bei besserer Konzeption und Ko-
ordination des Vorhabens durch das Ministerium wéren Kosten vermeidbar gewesen.
Die Polizeibehérden schlossen in mehreren Féllen Vertrdge mit Kommunen mit wirt-

schaftlichen Nachteilen fiir das Land ab.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport plante seit dem Jahr 2005, die polizeilichen und die kom-
munalen Leitstellen umzustrukturieren. Durch Kooperationen sollten aus 28 Leitstellen der Poli-
zei und 47 Integrierten Leitstellen fir den Rettungsdienst und die Feuerwehr in kommunaler

Tragerschaft flachendeckend zehn bis zwdlf Kooperative Regionalleitstellen entstehen. Das Mi-
nisterium strebte an, die Veranderungen in der Leitstellenstruktur ,spatestens zeitgleich mit der
flachendeckenden Einfihrung des Digitalfunks® vorzunehmen, damit Einsparpotenziale optimal

umgesetzt werden kénnen.5*

In einem Gesetzesentwurf zur Anderung des Niedersachsischen Rettungsdienstgesetzes stellte
die Landesregierung die erwarteten Einspareffekte fiir alle Beteiligten dar.5% Fiir das Land er-
wartete sie danach Effizienzgewinne im Personalbereich von jahrlich ca. 2,3 Mio. € sowie wei-

tere Einsparungen bei Energie und Technik.

Der LRH untersuchte, wie das Ministerium fiir Inneres und Sport die Neuordnung der Leitstel-
lenstruktur plante und umsetzte. Im Focus seiner Betrachtung stand die Frage, inwieweit die er-

warteten Einsparpotenziale realisiert werden konnten.
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Vgl. Landtag, 15. Wahlperiode, Protokoll zur 75. Plenarsitzung am 11.11.2005, S. 8558 f.
Gesetzentwurf der Landesregierung vom 19.12.2006, Drs. 15/3435, S. 8.
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§ 7 LHO verpflichtet die Verwaltung zu wirtschaftlichem Handeln und schreibt fiir MaBnahmen
von finanzieller Bedeutung angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vor. Diese sind so-
wohl bei der Planung als auch bei der Durchfiihrung und nach Abschluss von MaBnahmen vor-
zunehmen.5% Die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit setzt u. a. Aussagen zu den voraussichtlich

entstehenden Kosten voraus.5”

In der Gesetzesfolgenabschatzung zu ihrem Gesetzesentwurf aus dem Jahr 2006 duBerte sich
die Landesregierung zu den Gesamtkosten der Neuordnung der Leitstellenstruktur nicht. Im Ap-
ril 2007 schatzte das Ministerium fir Inneres und Sport die Kosten fiir die Errichtung der Koope-
rativen Regionalleitstellen auf 21,8 Mio. €. Etwa zwei Jahre spater, im Februar 2009, ging es
bereits von mehr als doppelt so hohen Kosten aus, ndmlich 48,8 Mio. €. Eine aktuelle Aufstel-
lung der tatsachlich entstandenen Gesamtkosten fiir das Projekt konnte das Ministerium fr In-

neres und Sport dem LRH nicht zur Verfligung stellen.

Die neben dem Ministerium fur Inneres und Sport an der Neuordnung der Leitstellenstruktur be-
teiligten Akteure bewerteten die Steuerung des Gesamtprojekts kritisch. Kommunen und Feuer-
wehren trugen schon mit Beginn der Uberlegungen zur Neuordnung der Leitstellenstruktur deut-
lich Bedenken vor, die groBe Probleme bei der Realisierung von Kooperativen Regionalleitstel-

len erwarten lie3en.

Bisher sind lediglich vier Kooperative Leitstellen in Betrieb. Fiir Kooperationen gewann das Mi-
nisterium fir Inneres und Sport nur 16 Landkreise und kreisfreie Stadte und damit lediglich ein
Drittel der kommunalen Aufgabentrager des Rettungsdienstes. Dem Ministerium gelang es
nicht, Kooperative Leitstellen flachendeckend einzufiihren und so die Kosten fiir den Betrieb
von Leitstellen auf méglichst viele Kooperationspartner zu verteilen. Die damit verbundenen
Auswirkungen auf die Wirtschaftlichkeit des gesamten Projekts bewertete das zusténdige Minis-
terium fur Inneres und Sport nicht. Es versdumte zudem zeitnah zu untersuchen, wie die Kos-

tenerhdhung um 27 Mio. € die Wirtschaftlichkeit des Vorhabens beeinflusste.

Das Ministerium fur Inneres und Sport berlcksichtigte die Kritik bei der Planung und Umsetzung
des Vorhabens nicht hinreichend. Es versdumte, eine zeitliche Vorgabe fir das konkrete Zu-
standekommen von Leitstellenkooperationen zu setzen. Fiur den Fall, dass eine Zusammenar-
beit mit kooperationsbereiten Kommunen bis dahin nicht erreicht sein sollte, hatten das Ministe-
rium fUr Inneres und Sport und die Polizeibehérden umgehend umsteuern und sich auf eine
Bundelung rein polizeilicher Leitstellen beschranken muissen. Die gescheiterte flachendeckende
Einflhrung Kooperativer Regionalleitstellen hatte zur Folge, dass die erwarteten Synergieef-

fekte nicht eintraten.
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VV Nr. 2.1.2 zu § 7 LHO.
Vgl. VV Nr. 2.2.2 zu § 7 LHO.
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Das Ministerium fiir Inneres und Sport richtete die Neuordnung der Leitstellenstruktur auch nicht
wie geplant an der Einfihrung des Digitalfunks aus. Es versdumte, beide GroBprojekte konzep-
tionell optimal miteinander zu verzahnen. Weil es die Neuordnung der Leitstellenstruktur nicht
spatestens zeitgleich mit der flachendeckenden Einfiihrung des Digitalfunks umsetzte, entstan-

den zusatzliche Kosten fiir technische Ubergangslésungen in Héhe von rd. 0,8 Mio. €.

Die erwarteten Einsparpotenziale bei den Personal- und Technikkosten konnte das Ministerium
fur Inneres und Sport nicht realisieren. Es reduzierte weder die Anzahl der Leitstellenarbeits-

platze in dem erwarteten Umfang noch erreichte es die errechnete Personaleinsparung.

Fir sdmtliche bisher mit Kommunen vereinbarte Leitstellenkooperationen fehlten die vorge-
schriebenen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Die zustandigen Polizeibehdrden teilten dem
LRH dazu mit, die jeweiligen Vorhaben seien nach entsprechenden Vorgaben des Ministeriums

far Inneres und Sport alternativios gewesen.

Der LRH beméngelt, dass weder das Ministerium noch die Polizeibehdrden priiften, ob andere
Alternativen als die eingegangenen Kooperationen wirtschaftlicher gewesen waren. Es wére in
dieser Hinsicht auch zu untersuchen gewesen, die bisherige Leitstellenstruktur beizubehalten
oder nur polizeiliche Leitstellen zusammenzulegen. Zudem entschieden sich die Polizeidirektio-
nen Goéttingen und Osnabriick ohne Priifung der Wirtschaftlichkeit fiir jeweils zwei Leitstellen in

ihrem Bezirk, obwohl aus polizeilicher Sicht eine Leitstelle pro Polizeibehdrde genigte.

Insgesamt steuerte das Ministerium fir Inneres und Sport die Neuordnung der Leitstellenstruk-

tur zu wenig. Seinen Konzeptions- und Koordinierungsaufgaben kam es unzureichend nach.

Der LRH erwartet, dass das Ministerium Vorhaben von erheblicher finanzieller oder organisato-
rischer Bedeutung strategisch steuert. Es muss sowohl fachlich zusammenhangende landes-
weite Projekte wie die Neuordnung der Leitstellenstruktur und die Einflihrung des Digitalfunks

als auch Einzelvorhaben der Polizeibehdrden koordinieren.

Fir Kooperationsvereinbarungen mit Kommunen erwartet der LRH, dass das Ministerium fir
Inneres und Sport solche starker als bisher nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten ausrichtet.

Vertragliche Regelungen sind nur dann zu begriinden, wenn sie fir das Land wirtschaftlich sind.
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2. Kooperative GroBleitstelle Oldenburg - Fehler im Projektmanagement treiben Kosten
hoch

Bei der Errichtung der GroBleitstelle Oldenburg gab es erhebliche Kommunikationsde-
fizite in der Zusammenarbeit zwischen dem Staatlichen Baumanagement und der Po-
lizeidirektion Oldenburg, die Stérungen im Projektablauf und nicht unerhebliche Kos-

tenbelastungen zur Folge hatten.

Um die Terminbedingungen seiner kommunalen Partner beziiglich der Fertigstellung
einer Kooperativen GroBleitstelle einhalten zu kénnen, beauftragte das Land einen

Generalunternehmer mit dem Neubau. Dessen Angebot lag 1,8 Mio. € (ber der Kos-
tenberechnung des Staatlichen Baumanagements. Allein die Kosten zur Beschleuni-

gung der Arbeiten schlugen mit 1,1 Mio. € zu Buche.

Ein konkretes Beispiel fir das mangelnde Projektmanagement des Landes bei der flachende-
ckenden Einfihrung von Kooperativen Leitstellen ist die GroBleitstelle in Oldenburg. Das Land
Niedersachsen ist hier gemeinsam mit einer Anstalt 6ffentlichen Rechts (Zusammenschluss der
Landkreise Ammerland, Cloppenburg, Oldenburg und Wesermarsch sowie der Stadte Delmen-
horst und Oldenburg) Trager einer Kooperativen GroBleitstelle fir Polizei, Brandschutz und Ret-
tungsdienst.

Das erforderliche Gebdude wurde als Landesbau unter Beteiligung der spateren Nutzer, der
Polizeidirektion Oldenburg und der Anstalt 6ffentlichen Rechts (A6R), in Federfiihrung des
Staatlichen Baumanagements Ems-Weser errichtet. Der AOR wurde ein erhebliches Mitbestim-
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mungs- und Gestaltungsrecht eingerdumt. Abstimmungen mit der AGR, wie bei der Vertragsge-

staltung und -umsetzung oder den Zahlungsmodalitédten, oblagen auf Landesseite der Polizeidi-

rektion Oldenburg.

Kommunikationsdefizite zwischen den Projektbeteiligten

Nach Feststellung des LRH gab es zwischen dem Staatlichen Baumanagement und der Polizei-

direktion erhebliche Informations- und Kommunikationsdefizite. So war nicht abschlieBend gere-

gelt, wer zu welchem Zeitpunkt welche Informationen héatte geben miissen, um einen reibungs-

losen Projektablauf zu gewahrleisten. Dazu folgende Beispiele:

Fortschreibung des vereinbarten Zahlungsplans

Trotz erheblicher Kostensteigerungen im Bereich des Bauauftrags schrieben die Landes-
dienststellen den urspriinglichen Zahlungsplan nicht fort. Dies flihrte dazu, dass die A6R bis
heute statt rd. 3,12 Mio. € lediglich 2,19 Mio. € als Baukostenzuschuss zahlte. Bereits Mitte
2010 hatte eine Abrechnung mit der A6R erfolgen kdnnen. Auch far den Fall, dass die A6R
ihren vertraglichen Pflichten noch nachkommen wird und den Fehlbetrag ausgleicht, ist dem

Land ein Zinsverlust entstanden.

Aufteilung der Kosten fiir die Leitstellentechnik zwischen ASR und Land

Die Aufteilung der Kosten fiir die Leitstellentechnik ist vertraglich geregelt. So wurde zu-
néchst eine grundsétzliche pauschalierte Kostenaufteilung von 55 % (Land) zu 45 % (A6R)
vereinbart. Diese Vereinbarung wurde jedoch fir die einzelnen Komponenten der Leitstellen-
technik in einem Vertragsanhang weitergehend aufgeschliisselt und - abweichend von der
pauschalierten Kostenteilung - konkretisiert. Insgesamt ging man davon aus, dass sich trotz
der Einzelabweichungen am Ende eine Kostenaufteilung ergeben wirde, die der Pauschale

entspricht.

Im Zuge der MaBBnahme wurden jedoch Nachtrage erforderlich, die die im Vertragsanhang
beschriebenen Komponenten betrafen. Statt der im Vertragsanhang vereinbarten und aus-
differenzierten Kostenaufteilung kam bei Aufstellung der Nachtrage zwischen Land und A6R
die vorgenannte Pauschale zur Anwendung. Nach Feststellung des LRH hatte dies zur
Folge, dass die gegenlber dem Finanzministerium ausgewiesene Erstattung der AGR um
ca. 190.000 € geringer ausfiel als in den Nachtrédgen berechnet. Ursachlich fir die fehler-
hafte Aufstellung der Nachtrage war die Unkenntnis der Bauverwaltung Uber die spezifi-

schen Vertragsinhalte.

Mangelnde Erfassung aller Projektkosten
Im Zuge der Projektumsetzung fihrte die Bauverwaltung einen langwierigen Vergaberechts-
streit hinsichtlich der Leitstellentechnik, ohne zu wissen, dass die Polizeidirektion und die

ASR fur Rechtsstreitigkeiten eine jeweils héalftige Kostenlibernahme vereinbart hatten.
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Die Bauverwaltung versdumte es deshalb, eigene Personalkosten des Landes, die im Rah-
men des Rechtsstreits angefallen sind, fur eine Abrechnung mit der AR hinreichend genau
zu erfassen.®® Neben den Personalkosten sind dem Land im Zuge des Rechtsstreits fiir Leis-
tungen Dritter Kosten in Héhe von 60.125,13 €5° entstanden. Auch diese wurden der A6R

bislang nicht in Rechnung gestellt.

Der LRH beméangelt die Kommunikationsdefizite zwischen der Polizeidirektion Oldenburg und
dem Staatlichen Baumanagement. Die vorgenannten Beispiele zeigen, dass sich daraus nicht
unerhebliche Kostenbelastungen entwickeln kénnen. Die Schnittstellen bei einer auf verschie-
dene Stellen verteilten Projektverantwortung vor Durchfiihrung der MaBnahme sind daher klar
zu definieren und die Projektstruktur darauf auszurichten. Dabei ist eindeutig zu regeln, welche
Informationen die Beteiligten zur ordnungsgemaBen Erfullung ihrer Aufgaben bendtigen und wie
diese Informationen weiterzugeben sind. Dies gilt insbesondere bei groBen, komplexen Bau-
maBnahmen mit beteiligten Dritten. Wenn die grundsétzlich federfiihrende Dienststelle fir das
jeweilige Bauvorhaben die Koordinierung nicht mit eigenem Personal gewahrleisten kann, wére

erforderlichenfalls auch ein externer Projektsteuerer zur Unterstiitzung zu bestellen.

Termindruck als Kostentreiber

Da die Bausubstanz und technische Ausstattung der bestehenden kommunalen Leitstellen ma-
rode waren und deshalb die Krankenkassen als Kostentrager des Rettungsdienstes nicht weiter
in die Leitstellen investierten, sahen sich die kommunalen Gebietskdrperschaften mit dem Neu-
bau unter Zeitdruck. Die A6R machte infolgedessen eine Kooperation mit dem Land davon ab-
héngig, dass die Fertigstellung und Inbetriebnahme des Neubaus zum 01.10.2009 gewéhrleis-

tet sei.

Die Oberfinanzdirektion wies als beratende Behdrde frihzeitig darauf hin, dass ein derart knap-
per Fertigstellungstermin kaum zu realisieren sei, zulasten der Planungsqualitat gehe und die
Kosten in die Héhe treibe. Trotz dieser Bedenken blieben die Terminvorgaben bestehen. Das
Staatliche Baumanagement Ems-Weser beauftragte dann auf Grundlage einer funktionalen
Leistungsbeschreibung einen Generalunternehmer (GU), weil man davon ausging, dass durch
eine vom GU angebotene Systembauweise Kosten und vor allem Zeit eingespart werden kénn-
ten. Um die Bedeutung des Fertigstellungstermins zusétzlich zu unterstreichen, sah die Bauver-
waltung in der Ausschreibungsunterlage fir den Fall einer verspateten Fertigstellung eine Kon-

ventionalstrafe von 0,1 % der Auftragssumme pro Werktag®® vor.
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Die AGR hat ebenfalls Zuarbeit fiir die Stellungnahmen ausgearbeitet. Dieser Zeitansatz ist seitens der AGOR gegenzu-
rechnen.

Gutachten 19.174,02 €, Rechtsanwaélte 21.351,34 €, Ingenieurbiiro 19.599,77 €; Gerichtskosten werden beim Land
nicht erhoben.

Gedeckelt auf 5 % der Auftragssumme.
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Das Staatliche Baumanagement erhielt auf die Ausschreibung lediglich zwei Angebote, die
deutlich Uiber den veranschlagten Kosten lagen.8' Dieses unglinstige Ausschreibungsergebnis
wurde im Wesentlichen mit einem GU-Zuschlag von 10 % (rd. 600.000 €) sowie zusétzlichen
Kosten von ca. 500.000 € fir bauzeitverkiirzende Nacht- und Wochenendarbeiten begriindet.
Bei einer Ausschreibung nach Einzelgewerken und einer auskdmmlichen Terminsetzung hatten

Kosten von 1,1 Mio. € vermieden werden kdnnen.

Der LRH erwartet, dass fir die Planung und Ausflihrung landeseigener Bauvorhaben aus-
kémmliche Fristen eingerdumt werden, um Qualitdtsmangel und Mehrkosten zu vermeiden. Die
Bauverwaltung ist gehalten, von auBBen gesetzte Terminvorgaben auf deren Realisierbarkeit zu
prifen. Soll dem Zeitdruck Externer im Einzelfall Rechnung getragen werden, miissen diese

dann auch die Mehrkosten tragen.

Bearbeitung von Schadensersatzanspriichen bei der Landespolizei

Eigene Untersuchungen des Ministeriums fiir Inneres und Sport zeigten Optimierungs-
potenziale bei der Bearbeitung von Schadenersatzanspriichen der Landespolizei auf.
Dem Ministerium gelang es in der Folge jedoch nicht, diese Potenziale vollstandig zu
erschlieBen, Verfahrens-abldufe zu verbessern und die Einnahmen der Landespolizei
in diesem Bereich zu steigern. Es versdumte dartiber hinaus, Grundlagen fir ein
kennzahlengestiitztes Berichtswesen - und damit fir eine Steuerung des Schadens-

managements - festzulegen.

Der LRH prifte die Geltendmachung von Schadensersatzansprichen der Polizei gegen Dritte.

Insbesondere wurde geprift, ob die Landespolizei die Ersatzleistungen geman § 34 LHO recht-
zeitig und vollstandig erhob. Der LRH konzentrierte sich auf Personenschaden. In diesen Féllen
ergibt sich die Schadenshéhe fiir das Land zum einen aus der Weitergewahrung von Dienstbe-
zligen fur die Dauer einer Dienstunféhigkeit und zum anderen aus den Beihilfe- oder Heilflrsor-

geleistungen.

Um das Schadensmanagement der Landespolizei zu verbessern, fihrte das Ministerium fir In-
neres und Sport ab dem Jahr 2008 zwei Untersuchungen durch und setzte dariiber hinaus eine
Landesarbeitsgruppe ein. Hierdurch entstanden Kosten in Héhe von mehr als 230.000 €. Das
Ministerium versdumte es jedoch, die durch diese Untersuchungen identifizierten notwendigen

Veranderungen im Schadensmanagement anschlieBend vollstdndig umzusetzen.
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Differenz zur Haushaltsunterlage Bau im Hochbaubereich 1,8 Mio. €.
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Die Prifung des LRH zeigte auf, dass nach wie vor Mangel im Schadensmanagement bestan-
den. Ersatzanspriiche wurden verspatet gegenliber Dritten geltend gemacht. Die Schadens-
sachbearbeitung begann in einigen Fallen erst drei Monate nach Bekanntwerden des Schaden-
sereignisses, die H6he der Dienstbeziige zu ermitteln. AnschlieBend vergingen weitere Monate
bis zu Uber einem Jahr bis zur Geltendmachung des Schadens. DarlUber hinaus stellte der LRH
fest, dass die Polizei Schadensersatzanspriichen nicht nachgehen konnte, da den geschédig-
ten Beamten ihre Meldeverpflichtungen nicht ausreichend bekannt waren. Dies galt insbeson-
dere fur durch Dritte verursachte Personenschéaden, die den Beamten oder ihren beihilfeberech-
tigten Angehdrigen im Privatbereich entstanden waren (Privatunfélle). In diesem Zusammen-
hang stellte der LRH ferner fest, dass die Landespolizei Krankmeldungen zu den Akten nahm,
obwohl ungeklart war, ob die Erkrankung auf einem Unfall beruhte und ob hieran Dritte beteiligt

waren.

Die Prifung des LRH ergab weiterhin, dass das aufwendige Verfahren zur Ermittlung von Heil-
behandlungskosten bei Heilflirsorgeberechtigten unwirtschaftlich ist. Die Héhe der ermittelten
Heilbehandlungskosten steht auBer Verhaltnis zum Ermittlungsaufwand. Das Ministerium fir
Inneres und Sport erkannte dies im Jahr 2009 selbst, lie3 jedoch die Ablaufe bis heute unveran-
dert und sieht auch aktuell keinen Handlungsbedarf. Da noch immer rd. zwei Drittel der Polizei-
vollzugsbeamten heilfirsorgeberechtigt sind, ist aus Sicht des LRH eine Verfahrensénderung

nunmehr dringlich.

Insgesamt zeigen die Prifungserkenntnisse des LRH, dass das Ministerium fiir Inneres und
Sport das Schadensmanagement nur unzureichend steuerte. Es konnte sein Ziel, ein kennzah-
lengestitztes Berichtswesen einzufiihren, bis heute nicht umsetzen und legte bislang keine
Kennzahlen als Grundlagen fir ein solches Berichtswesen fest. Die Anzahl und Héhe der Sché-
den ist abgesehen von VorsorgemafBnahmen kaum zu beeinflussen. Sehr wohl kann jedoch auf
die Héhe der geltend gemachten Schadensersatzleistungen und die Héhe der Einnahmen ein-
gewirkt werden. Weil das Ministerium diese Steuerungsmadglichkeiten jedoch verkannte, konnte

es die Einnahmen aus Schadensersatzanspriichen gegen Dritte nicht steigern.

Das Ministerium fir Inneres und Sport hat seine Steuerungsfunktion im Schadensmanagement
gegeniber der Landespolizei deutlicher wahrzunehmen. Der LRH erwartet, dass es hierflir um-

gehend ein kennzahlengestitztes Berichtswesen einflhrt.

Das Ministerium, die Polizeibehdrden sowie die Polizeiakademie Niedersachsen mussen si-
cherstellen, dass Einnahmen aus Schadensersatzanspriichen zukinftig unverziglich und voll-
standig erhoben werden. Sie haben durch geeignete MaBnahmen darauf hinzuwirken, dass
Meldeverpflichtungen, insbesondere bei Privatunfallen, bekannt sind. Darliber hinaus sollte das

Ministerium flr Inneres und Sport die ohnehin anstehenden Anpassungen der Vertrage Gber die
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Heilfirsorgeabrechnung zwischen dem Finanzministerium und den niedersachsischen Kassen-
arztlichen Vereinigungen nutzen, um auf ein standardisiertes und damit wirtschaftlicheres Ver-

fahren zur Ermittlung der Heilbehandlungskosten von Heilflirsorgeberechtigten hinzuwirken.

Informationssicherheit in Serverraumen

Der LRH stellte in IT-Serverrdumen der Landesverwaltung Méngel hinsichtlich des
Schutzes von Informationen gegen Datenverlust, elementare Gefdhrdungen und Dieb-
stahl fest.

Der LRH hélt es fir dringend geboten, dass die Landesbehérden ihre IT-Services wei-
ter konsolidieren und geeignete MalBnahmen zum Schutz der Informationen durchfiih-

ren.

In Servern elektronisch gespeicherte Daten und Software der Verwaltung sind Teil der ord-
nungsgemaBen Aktenfiihrung. Server sind in diesem Sinn die Lagerrdume fir die Rohstoffe
(Daten) und Produktionsmittel (Software) des Landes. Ohne intakte und sichere Server kann
das Land seine Aufgaben nicht mehr erflllen. Datenverlust oder Datendiebstahl kénnen erhebli-

che materielle und immaterielle Schaden verursachen.

Das Land Niedersachsen hat die Bedeutung der Informationssicherheit erkannt und ressort-

Ubergreifende Regelungen zu ihnrem Schutz erlassen.

Der LRH untersuchte in verschiedenen Bereichen der Landesverwaltung die Serverrdume im
Hinblick auf ausgewahlte Aspekte der Informationssicherheit. Server stellen Basisdienste, wie
z. B. E-Mail-Verkehr oder das Speichern von Informationen zur Verfligung. Sie sind damit von
zentraler Bedeutung fir funktionierende Arbeitsablaufe innerhalb einer Behdrde. Datenverlust
oder Datendiebstahl kénnen zu Mehrausgaben fir das Land fuhren, z. B. fur die Neuerstellung
oder Neubeschaffung der Daten. Um Server und deren Dienste vor Ausfallen und Risiken zu

schiitzen, unterliegen Serverrdume besonderen Sicherheitsanforderungen.
Der LRH orientierte sich bei der Prifung an folgenden Vorgaben:
¢ Mindestanforderungen der Rechnungshéfe des Bundes und der Lander zum Einsatz der In-

formations- und Kommunikationstechnik (luK) - Leitlinien und gemeinsame Maf3stabe fir

luK-Priifungen - (luK Mindestanforderungen®?),

62 Bekanntmachung des LRH vom 01.08.2012 - 1.1-02893 - (Nds. MBI. S. 665).
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¢ Niedersachsische Informationssicherheitsleitlinie®® und die auf dieser Grundlage ergangenen

Informationssicherheitsrichtlinien,

¢ [T-Grundschutzkataloge des Bundesamts fur Sicherheit in der Informationstechnik.

Der LRH stellte die folgenden Sachverhalte fest:

¢ In mehreren Serverrdumen waren keine geeigneten Brandmeldeanlagen vorhanden.

® In mehreren Serverrdumen war Verpackungsmaterial in gréBeren Mengen vorhanden. Diese

Brandlasten kénnten die Ausbreitung von Brédnden beginstigen.

® In einem Serverraum war die Begehbarkeit durch auf dem Boden gelagertes IT-Material

stark eingeschrankt. Loscharbeiten kénnten dadurch beeintrachtigt werden.

® In mehreren Serverrdumen waren keine speziell fir IT-Gerate geeigneten Feuerldscher vor-

handen.

* In mehreren Behodrden waren keine Feuerwehrlaufkarten oder Protokolle von Brandschutz-

begehungen vorhanden.

* In mehreren Serverrdumen war keine fiir den sicheren Betrieb der luK erforderliche Klimaan-

lage vorhanden.

* Mehrere Serverraume waren lediglich mit einfachen Schléssern ohne ausreichenden Ein-

bruchschutz ausgestattet.

e Zugangskontrollen waren unzureichend. Ferner befanden sich in Serverraumen Geréte, die

den Zutritt fUr einen groBen Benutzerkreis erforderlich machten, z. B. Drucker.

* In einem ebenerdigen Serverraum war ein nicht ausreichend gegen Einbruch geschitztes

Fenster vorhanden.

¢ In mehreren Serverrdumen waren die Datentrager mit Datensicherungen rdumlich nicht ge-

trennt von den zu sichernden Daten untergebracht.

8 Gem. RdErl. d. MI, d. StK u. d. Gbr. Min. vom 23.10.2013 (Nds. MBI. S. 864).
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* |n einigen Serverrdumen verblieben die Sicherungsbéander flr die téglichen differenziellen

Sicherungen im Laufwerk.

e Datensicherungen wurden nicht regelmaBig auf die Wiederherstellbarkeit von Daten geprUft.

Die aufgezeigten Mangel konnten dazu fihren, dass Daten verloren gehen, von Unbefugten

entwendet oder missbrauchlich genutzt werden.

Der LRH halt es fir dringend erforderlich, dass die Behérden Informationssicherheitsprozesse
im Sinne der Niedersachsischen Informationssicherheitsleitlinie aufbauen. Als SofortmaBnahme
sollten sie die Serverrdume im Hinblick auf die Bausteine B 2.4 und B 2.5 des IT-Grundschutz-
katalogs des Bundesamts fir Sicherheit in der Informationstechnik priifen. Danach sind unter
Bericksichtigung der Wirtschaftlichkeit geeignete MaBnahmen zum angemessenen Schutz der

luK-Infrastruktur gegen elementare Gefahrdungen und gegen Diebstahl festzulegen.

Der LRH ist dartiber hinaus der Auffassung, dass eine weitere Konsolidierung der IT-Services
und des Serverbetriebs geprift werden miisse, um die gestiegenen Anforderungen an die Infor-
mationssicherheit zuverlassig und auf wirtschaftliche Weise erflllen zu kébnnen. Die Behérden
sollten - auch unabhangig von wirtschaftlichen Konsolidierungsiiberlegungen im Serverbe-
reich - kritisch priifen, inwieweit IT-Serverbetriebsrdume an einzelnen Standorten noch erforder-

lich sind.

Stellungnahme des Ministeriums flir Inneres und Sport

Das Ministerium fiir Inneres und Sport teilt in vollem Umfang die vom LRH beschriebenen
Grundsétze und Zielsetzungen zur Sicherstellung der Informationssicherheit. Die angesproche-
nen Verwaltungsbereiche wiesen darauf hin, dass ihnen ein Teil der Einzelfeststellungen nicht
bekannt sei und daher eine Zuordnung der Mangel zu Behdrden schwer falle. Die Antworten
deuten darauf hin, dass es in diesen Behérden keine aktive Uberpriifung der IT-Sicherheit der

Serverrdume gibt.
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Finanzministerium

5. Dataport: Leistungsgerecht abrechnen - Kostenrechnung verbessern

Das Land Niedersachsen als Kunde und haftender Trdger von Dataport muss zeitnah
priifen, ob es die vereinbarten Leistungen erhélt und Dataport die Kosten verursacher-

gerecht zuordnet.

Die Produkte des Data Center Steuern weisen Uber- bzw. Unterdeckungen aus, die
zu Quersubventionierungen fihren. Hieraus kénnen finanzielle Nachteile fir das Land

Niedersachsen entstehen.

Dataport muss seine Kosten- und Leistungsrechnung stets aktuell halten und die Er-
gebnisse transparent und kunden- sowie produktorientiert darstellen. Nur so ist ge-

wébhrleistet, dass das Land Niedersachsen leistungsgerechte Abrechnungen erhélt.

Niedersachsen hat durch eine unglnstige Vertragsgestaltung ohne Revisionsklausel
in den Jahren 2012 und 2013 rd. 5 Mio. € mehr gezabhilt, als es tatsédchlich an Rechen-

zentrumsleistungen in Anspruch nahm.

Dataport (Anstalt 6ffentlichen Rechts) entstand im Jahr 2004 als zentraler IT-Dienstleister fur
die Freie und Hansestadt Hamburg und das Land Schleswig-Holstein. Seit der Griindung ist
Dataport durch den Beitritt weiterer Lander, der Freien Hansestadt Bremen und Mecklenburg-
Vorpommern (jeweils im Jahr 2006), Niedersachsen (im Jahr 2010) und Sachsen-Anhalt (im

Jahr 2014), gewachsen.

Die Landesregierung entschied, mit der Steuerverwaltung zu Dataport zu wechseln. Das Land
Niedersachsen wurde Trager und Kunde Dataports. Fiir die Tragerschaft brachte Niedersach-
sen einen Stammkapitalanteil in Ho6he von 7,5 Mio. € ein. Dies entspricht heute 14,71 % des

Stammkapitals von Dataport.

Daneben zahlte das Land Niedersachsen als Kunde in den Jahren 2009 bis 2011 weitere
15,8 Mio. € an Dataport fur notwendige Leistungserweiterungen vom Vier- auf den Filnf-Lander-

Betrieb im Data Center Steuern und im Druckzentrum.

Im Jahr 2012 nahm Dataport die Steuerdatenproduktion fur Niedersachsen auf. Die hierfir ab-
geschlossenen IT-Dienstvertrage sahen fir das GroBrechnerprodukt jahrliche Entgelte in Hohe
von rd. 12 Mio. € bzw. 12,9 Mio. € fur die Jahre 2012 und 2013 vor.
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Entgelte entsprachen nicht der Leistungsabnahme

In der Konsortialvereinbarung legten die Tragerlander von Dataport unter ,Eckpunkte der Zu-

sammenarbeit” u. a. fest:

,Die Kosten sind verursachungsgerecht zuzuordnen. Dies gilt insbesondere flr die
Bereiche des Data Center Steuern und des Druckzentrums.*

Im Griindungsprozess des Data Center Steuern vereinbarten die vier Lander die Kostenvertei-
lung nach dem modifizierten Kénigsteiner Schliissel. Dataport und Niedersachsen vereinbarten
ebenfalls diese Kostenverteilung. Danach bestimmte sich der niedersachsische Entgeltanteil

auf Ober 50 % der Kosten des Data Center Steuern.

Der Kénigsteiner Schliissel war nach den Erkenntnissen des LRH in diesem Fall kein sachge-

rechter Kostenverteilungsschliissel.

Das Land Niedersachsen nahm in den Jahren 2012 bis 2013 nach den Auslastungsstatistiken
des Data Center Steuern durchschnittlich rd. 39 % der Rechenzentrumsleistungen ab. Im glei-
chen Zeitraum zahlte Niedersachsen tber 50 % der Kosten. Kosten und Leistungen waren nicht
aquivalent. Damit zahlte Niedersachsen in zwei Jahren rd. 5 Mio. € mehr an Dataport, als es

nach kostenverursachungsgerechtem Verteilungsschliissel tatsachlich hatte zahlen missen.

Die Vertragsparteien vereinbarten in den IT-Dienstleistungsvertragen Festbetrage. Revisions-
klauseln sind nicht enthalten. Dem Finanzministerium war es so nicht méglich, auf abweichende

Leistungsabnahmen zu reagieren und Uberzahlungen zu vermeiden.

Quersubventionierungen

Das Data Center Steuern stellt neben dem GroBrechnerverfahren zwei weitere Produkte, Kon-
sens-Server und optionale Dienste, zur Verfligung. Der LRH saldierte von 2009 bis 2013 die
Kosten und Erlése dieser drei Produkte. Auf der Zeitachse ergaben sich Uber- bzw. Unterde-

ckungen fir jedes einzelne Produkt und damit auch fir das gesamte Data Center Steuern.

Fir das GroBrechnerverfahren errechnete der LRH im Zeitraum 2009 bis 2013 eine Uberde-
ckungen von insgesamt 2,5 Mio. €. Fir die Konsens-Server und optionale Dienste ermittelte der
LRH Unterdeckungen in H6he von 2,1 Mio. € bzw. 0,9 Mio. €.

Die in der Kosten- und Leistungsrechnung ausgewiesenen Uber- und Unterdeckungen der Pro-
dukte und des Data Center Steuern insgesamt berlicksichtigte Dataport in der Folge nicht. Sie
wurden insbesondere nicht in der Entgeltkalkulation des Folgejahres mit einbezogen. Dies be-

deutete Quersubventionierungen innerhalb der Produkte des Data Center Steuern bzw. von
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oder mit anderen Geschéftsbereichen Dataports. Dies entsprach nicht der Konsortialvereinba-
rung. Wenn Dataport die Quersubventionierung nicht aufgibt, kénnten sich auch zukinftig finan-

zielle Nachteile fir Niedersachsen ergeben.

Kosten- und Leistungsrechnung Dataports muss verbessert werden

Die Kosten- und Leistungsrechnung ist die Basis fur die Entgeltbestimmung. Daher miissen
Kostenstellen, Produkte, Umlageschlissel und Verrechnungssétze aktuell sein und den tat-
sachlichen Verhaltnissen entsprechen. Zum Aussagewert der Kosten- und Leistungsrechnung
gehdren richtige und transparente Darstellungen. Diesem Anspruch genlgt die Kosten- und

Leistungsrechnung Dataports nicht in vollem Umfang.

Dataport kalkulierte z. B. die Serviceartensatze fiir den Druck nur auf Basis der Kosten und
Mengen des Standorts Altenholz und beriicksichtigte den Standort Liineburg nicht. Die Uber-
und Unterdeckungen beider Druckstandorte berlcksichtigte Dataport in der Folge nicht. Hier-
durch entstanden Quersubventionierungen. Dataport bezog nicht alle wesentlichen Faktoren in
die Kalkulationen ein. Verrechnungssatze fiir Leistungsarten und Servicearten passte Dataport
nicht jahrlich an und bericksichtigte die zuklnftigen Kosten und Mengen nicht. Einige Verrech-
nungsschlissel fur Kostenstellen sind seit Jahren unveréandert. Dataport versdumte es, diese

regelmaBig zu Gberprifen und den aktuellen Verhaltnissen anzupassen.

Dataport betrachtete die Produktergebnisse nicht kundenbezogen. Daher ermittelte der LRH
aus den vorgelegten Daten die Kosten und Erlése Niedersachsens, um sie mit den vertraglich
vereinbarten Entgelten zu vergleichen. Das Ergebnis konnte der LRH nicht verwerten, da es
Dataport versdumte, Niedersachsen in den Jahren 2012 und 2013 anteilig mit den zentralen
Auftragskosten nach dem Kénigsteiner Schliissel zu belasten. Mithin wies die Kosten- und Leis-
tungsrechnung die Kostenbelastung Niedersachsens zu gering und die anderer Kunden zu

hoch aus.

Dataport stellte diesen Fehler nicht fest, da keine kundenbezogenen Auswertungen erstellt wur-
den. Wesentliche Aussagewerte der Kosten- und Leistungsrechnung nutzte Dataport nicht. Die
Kunden konnten nicht nachvollziehen, ob die vertraglich vereinbarten Entgelte den tatsachli-
chen Kosten entsprachen. Eine Darstellung von Kosten und Erlésen je Kunde und Produkt ist

nicht vorhanden.

Das Finanzministerium muss darauf hinwirken, dass Dataport durch die Kosten- und Leistungs-
rechnung die Produktkosten des Data Center Steuern richtig und transparent ermittelt und
durch modifizierte Entgeltkalkulationen derzeitig bestehende Quersubventionierungen fir die

Zukunft ausschlief3t.
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Fazit

Das Land Niedersachsen als Kunde und Trager von Dataport hat im Rahmen seiner Aufsichts-

und Kontrollpflichten versgumt,

¢ die Entgelte laufend zu kontrollieren und notwendige Entgeltkorrekturen einzufordern,

e die Kosten- und Leistungsrechnung auf Richtigkeit und Transparenz zu priifen, um Quersub-

ventionierungen sowie Uber- und Unterdeckungen aufzudecken und abzustellen sowie

e vertragliche Vorkehrungen, z. B. durch Revisionsklauseln bzw. friihzeitige Anderung der Ab-

rechnungsmodalitaten, zu treffen, um Uberzahlungen durch das Land zu verhindern.

Einsparpotenzial in der zentralen Reisekostenabrechnung

Der LRH ftihrte in der Landesweiten Bezlige- und Versorgungsstelle der Oberfinanzdi-
rektion Niedersachsen (LBV) eine Personalbedarfsanalyse durch. Er ermittelte im Be-
reich der zentralen Reisekostenabrechnung einen Uberhang von rd. 3,1 Vollzeiteinhei-

ten. Dieses entspricht einem jéhrlichen Einsparpotenzial von rd. 166.000 €.

Der LRH erwartet, dass die Personalliberhdnge abgebaut werden und empfiehlt, die
noch fehlenden Bereiche méglichst zeitnah anzuschlieBen und die dadurch méglichen

Synergien zu nutzen.

Im Jahr 2007 beschloss die Landesregierung, ein landeseinheitliches elekironisches Reisekos-
tenmanagementsystem fir die Dienststellen der niedersachsischen Landesverwaltung einzu-
fuhren. Durch die Zentralisierung der Reisekostenabrechnung bei der LBV sollten die bisher in
den einzelnen Dienststellen fir diese Aufgaben eingesetzten 89,6 Vollzeiteinheiten (VZE) mit
den entsprechenden Budgetanteilen und Sachmittelansétzen entbehrlich werden. Der Personal-
einsatz fur diese Aufgabe bei der LBV sollte spatestens bis zum Jahr 2015 auf 45 VZE reduziert

werden.

Der LRH prifte den Stand des Projekts und den aktuellen Personaleinsatz bei der LBV von
Juli 2014 bis Februar 2015. Er stellte fest, dass noch nicht alle urspriinglich vorgesehenen
Dienststellen die Aufgabe an die LBV (bergeben hatten. Zur Zeit der Prifung fehlten noch
groBe Bereiche der Polizei sowie die Lehrkréafte. Im Zeitraum von Oktober 2013 bis Septem-

ber 2014 rechnete die LBV rd. 440.000 Dienstreisen fir die angeschlossenen Dienststellen ab.

Sie setzte zur Zeit der Priifung 35 Sachbearbeiterinnen und Sachbearbeiter (24,45 VZE) fir die
Aufgabe ein. Zur Bestimmung des Personalbedarfs hatte sie noch kein kennzahlenbasiertes

System eingerichtet.
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Der LRH flhrte daraufhin eine Personalbedarfsanalyse durch und ermittelte fliir die Sachbear-
beitung im Produktbereich Reisekostenabrechnung einen Personalbedarf von 21,34 VZE. Die
Ergebnisse erdrterte er mit der LBV: Der Personal-Istbestand in diesem Bereich betrug

24,45 VZE. Hieraus folgt eine Einsparmdglichkeit von 3,11 VZE (12,73 %). Unter Anwendung
der standardisierten Personalkostensatze des Finanzministeriums entspricht dies einem auf die

Personalausgaben bezogenen Einsparvolumen von rd. 166.000 € jahrlich.

Der LRH erwartet, dass der Personallberhang abgebaut wird und empfiehlt, die vom LRH ent-
wickelten Daten der Personalbedarfsanalyse fir zuklnftige Personalbedarfsberechnungen der

LBV zu verwenden.

Leistet sich Niedersachsen zu viele Finanzamter?

Der LRH stellte einen erheblichen Reformbedarf in der Organisation und der Struktur
der Finanzdmter fest, der Wirtschaftlichkeitsreserven freisetzen diirfte:

e Zentralisierung von Dienststellen,

e Verzicht auf Finanzdmter fir GroBbetriebsprifung,

® Personaleinsparung durch Automatisation und demografischen Wandel,

e Nutzung vorhandener Gebdudereserven.

Allein bei einer Erhéhung der Mindestgréf3e von Finanzdmtern auf 200 bis 270 Perso-
nen kénnte die Anzahl der Finanzdmter reduziert werden. Ohne weitere Optimierun-
gen diirfte diese MalBnahme zu einem dauerhaften jéhrlichen Einsparpotenzial von

9 Mio. € fiihren.

Der LRH erwartet, dass die Landesregierung Aufgabenverteilung und Struktur der Fi-

nanzamter Gberprift und die notwendigen KonsolidierungsmalB3nahmen einleitet.

Demografischer Wandel und fortschreitende Informationstechnologien sind zwei entscheidende
Faktoren, die dauerhaft zu einem sinkenden Personalbedarf fliihren. Weniger Personal benétigt
zugleich weniger Raum. Die Steuerverwaltung muss ihre Ressourcen optimal einsetzen, um
Steuereinnahmen zu sichern. Eine gro3e Herausforderung ist die in den Finanzédmtern Uberwie-
gend hohe Altersstruktur. Bis zum Ende des Jahres 2020 sind Abgange von dber 3.200 Perso-
nen zu erwarten. Im Flachenland Niedersachsen gestalten sich zudem die Bevdlkerungszahl
und die Entwicklung der Wirtschaftskraft regional sehr unterschiedlich. Insbesondere an der
Kuste und in Stdniedersachsen schwindet die Wirtschaftskraft. Dort sinkt auch die Einwohner-
zahl; die Bevdlkerung veraltert. Die Steuerverwaltung muss nach Auffassung des LRH die
strukturellen Einflisse der demografischen und technischen Veranderungen zum Anlass neh-

men, Lage, GréBe und Anzahl der Finanzamter kritisch zu hinterfragen.
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Die Steuerverwaltung anderte die Standorte sowie die Zustandigkeiten ihrer Finanzamter seit
Jahrzehnten praktisch nicht. Gegenwartig trifft man in Niedersachsen auf eine inhomogene Fi-
nanzamtslandschaft: Es bestehen 57 Veranlagungsfinanzamter. Davon verfiigt ein Finanzamt
Uber eine AuBenstelle. Die FinanzamtsgréBen variieren vom kleinsten Amt mit knapp Uber

70 Personen bis zum grdBten Amt mit Gber 400 Personen. Ferner existieren zehn Sonderfi-
nanzamter, ndmlich sechs Finanzamter fiir GroBbetriebspriifung und vier Finanzamter fir Fahn-

dung und Strafsachen.

Andere Bundeslander reformierten dagegen ihre Finanzverwaltungen erheblich. Sie reduzierten
die Zahl der Finanz&mter und zentralisierten bestimmte Dienststellen. So verminderten bei-
spielsweise Schleswig-Holstein die Zahl der Finanzadmter von 21 auf 17 und Sachsen von 35
auf 27, im Jahr 2020 sollen es dort noch 17 sein. Acht von 13 Flachenlandern zentralisierten die
Grunderwerbsteuerstellen, z. B. Schleswig-Holstein bei zwei Finanzamtern (von 17) und in

Rheinland-Pfalz bei vier Finanzamtern (von 26).

Der LRH untersuchte vor diesem Hintergrund die in Niedersachsen bestehende Finanzamts-
landschaft auf ihre Reformbedurftigkeit. Auf Grundlage seiner Erhebungen gab er dem Finanz-

ministerium auf, zeitnah eine Lésung der Strukturprobleme zu erarbeiten und umzusetzen.

Erforderliche Mindestgréf3e eines Veranlagungsfinanzamts

Der LRH hélt den wirtschaftlichen Personaleinsatz in einem Finanzamt unterhalb einer be-
stimmten GréBe flir gefahrdet. Eine sachgerechte Aufgabenerfiillung erfordert eine Mindestan-
zahl an Bediensteten in einem Finanzamt. Nur bei hinreichend groB3en Arbeitsgebieten wird
auch im Urlaubs- und Krankheitsfall die Vertretung gewahrleistet. AuBerdem sind Effizienzver-
luste zu erwarten, wenn die Personalzuweisung eines Bereichs sehr gering ist. Die erforderliche
MindestgréB3e eines Finanzamts umfasst nach Auffassung des LRH etwa 200 bis 270 Perso-
nen. Aktuell erreichen nur 30 % der Veranlagungsfinanzamter diese optimale Spanne. In der
Halfte dieser Amter arbeiten weniger als 200 Personen. Ohne Eingriff in die Finanzamtsland-
schaft wird sich die Zahl der wirtschaftlich zu kleinen Veranlagungsfinanz&dmter perspektivisch

auf zwei Drittel erhdhen. Der LRH sieht daher dringenden Handlungsbedarf.

Zeitnahe SchlieBung von acht Veranlagungsfinanzdmtern durch Zusammenlegung méglich

In den Jahren von 2002 bis 2014 verringerte sich die Zahl der Beschaftigten in den Finanz&m-
tern um ca. 740 Personen. Gleichzeitig wuchs die den Finanz&mtern zur Verfligung stehende
Hauptnutzflache um Gber 15.000 m2. Der LRH nahm dies zum Anlass, den Raumbedarf und die
tatsachliche Nutzung naher zu untersuchen. Dabei stellte er fest, dass einzelne Finanzamter
Uber erhebliche Flachenkapazitéaten verfigen. Konkret besteht so viel Raumangebot, dass ins-
gesamt acht Veranlagungsfinanzamter geschlossen und mit benachbarten Amtern raumlich zu-

sammengelegt werden kénnten. Organisatorische Grundstrukturen kénnten bestehen bleiben.
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Eine Zusammenlegung erfordert also vergleichsweise wenig Aufwand. Der LRH regt erste Ver-

anderungen bereits bis zum Jahr 2016 an.

SchlieBung weiterer neun Veranlagungsfinanzdmter bis zum Jahr 2020 méglich

Der LRH hélt die SchlieBung weiterer neun Veranlagungsfinanzamter bis zum Jahr 2020 fiir
umsetzbar. Die Zahl der Bediensteten in den Finanzamtern ist bereits riicklaufig. In den letzten
zehn Jahren verringerte sich die Anzahl der Stellen in der Steuerverwaltung um rd. 1.000. Die-
ser Trend wird sich fortsetzen. Vor allem die fortschreitende demografische Entwicklung fiihrt zu
einem weiteren Rickgang der Bediensteten. Und auch in Zukunft werden weitere IT-Pro-
gramme sowie sonstige Arbeitserleichterungen die Bediensteten in den Finanz&mtern unterstit-
zen. Einige dieser Verfahren und Vereinfachungen gleichen einem ,technischen Quanten-
sprung“. Der LRH erwartet dadurch Personaleinsparungen von 30 %. Uberschlagigen Berech-
nungen zufolge erscheint eine Gesamtpersonaleinsparung von knapp tber 2.000 Personen als
realistisch. Das entspricht der Anzahl der Bediensteten von neun Finanzéamtern.

SchlieBung der Finanzdmter flr GroBbetriebspriifung

Die insgesamt sechs in Niedersachsen bestehenden Finanzamter fir GroBbetriebsprifung soll-
ten geschlossen werden. Der LRH halt die Existenz von Sonderfinanzamtern oder gesonderten
Dienststellen fir GroBbetriebsprifung nicht fir erforderlich. Sonderfinanzamter fir GroBbe-
triebsprifung gibt es auBBer in Niedersachsen nur noch in Nordrhein-Westfalen. Weitere sieben
Flachen-Bundeslander zentralisierten die GroBbetriebsprifung. In den Gbrigen vier Flachenlén-
dern verfligen die Finanzamter Uber eine ebenfalls flir GroBbetriebe zustédndige AuBenpri-
fungsstelle. Diese Struktur schldgt der LRH auch fir Niedersachsen vor. Er regt an, die Be-
diensteten der GroBbetriebspriifung den jeweiligen AuBenprifungsstellen der Veranlagungsfi-
nanzamter zuzuweisen. Das wirde die Qualitét und Attraktivitat dieser Dienststellen verbes-
sern. Rdumlich sind die Veranlagungsfinanzamter zur Aufnahme der GroBbetriebspriifer in der
Lage. Die Priifer sind ohnehin zumeist in den Betrieben und nicht im Finanzamt tatig. Selbst die
Finanzverwaltung bezeichnet ihre Finanzamter fiir GroBbetriebspriifung daher als ,Hauser der
Stille*. Der LRH halt die durch Organisationsénderungen begleitete Auflésung dieser Sonderfi-

nanzamter bis zum Jahr 2018 fiir durchftihrbar.

Zentralisierung von Dienststellen

Der LRH befurwortet als weiteres Instrument der Umstrukturierung die Zentralisierung von
Dienststellen. Hierdurch besteht fir die Finanzverwaltung die Mdglichkeit, kleinere Veranla-
gungsfinanzédmter aufzuwerten und einzelne Regionen gezielt zu stérken. Die Bindelung des
Personals an vergleichsweise wenigen Standorten fuhrt zu gréBeren Einheiten, in denen eine

Vertretung im Urlaubs- und Krankheitsfall gesichert ist.
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Sinnvoll erscheint eine Zentralisierung flr die Dienststellen der Grunderwerbsteuer. Ortskennt-
nisse sind hier entbehrlich. Der LRH halt fiinf Dienststellen landesweit fir angemessen. Fiir die
Veranlagung von Land- und Forstwirten bietet sich eine Zusammenlegung mit den Dienststellen
der land- und forstwirtschaftlichen AuBenpriifung an. Die Finanzdmter mit land- und forstwirt-
schaftlicher AuBenpriifung haben nach Berechnungen des LRH zufolge genug Raum. Die Auf-
nahme der Veranlagungsstellen wirde insoweit kein Problem darstellen. Die Organisationsan-
derungen sind dagegen aufwendiger. Die aufnehmenden Amter miissen geanderte Strukturen
schaffen und neue Arbeitsablaufe in die bisherige Tétigkeit integrieren. Der LRH hélt dennoch

eine Realisierung bis zum Jahr 2018 fir durchfihrbar.

Telearbeit zur Vermeidung sozialer Harten fiir Bedienstete

Die Oberfinanzdirektion Niedersachsen sollte vermehrt Telearbeitsplatze fir ihre Bediensteten
anbieten. Dadurch kénnte sie infolge der SchlieBung von Finanzdmtern entstehende soziale
Harten auffangen. Zugleich wiirde sie dadurch zur besseren Vereinbarkeit von Beruf und Fami-
lie und zur Attraktivitéat der Steuerverwaltung beitragen. Telearbeit wird bisher lediglich in der
Arbeitnehmerveranlagung praktiziert. Der LRH regt an, sie auch auf andere Dienststellen mit

konkret messbaren Ergebnissen zu erweitern.

Bliirgerndhe trotz geschlossener Finanzdmter

Die Steuerverwaltung sollte an Standorten geschlossener Finanzamter fiir eine Ubergangszeit
von zehn bis 15 Jahren Auskunftsstellen einrichten. Sie kénnten in den jeweiligen Rathdusern
oder anderen Behdrdengeb&uden entstehen. Das dient der Biirgerfreundlichkeit. Uber den be-
nannten Zeitraum hinaus ist zu erwarten, dass die Steuerpflichtigen zumeist Gber moderne Te-
lekommunikationsmittel mit ihrem Finanzamt Kontakt aufnehmen werden. Das Verfahren
ELSTER (elektronische Steuererklarung) durfte langfristig zu zuriickgehenden Besucherzahlen

fahren.

Einsparpotenzial durch aufgezeigte Umstrukturierungsméglichkeiten

Die Umsetzung der vom LRH vorgeschlagenen Strukturédnderungen verursacht zunéchst zwar
Kosten. Diese Aufwendungen fallen jedoch nur einmalig oder zeitlich begrenzt an. Die Einspa-
rungen sind dagegen dauerhaft. Mieten und sonstige Betriebskosten der frei werdenden Fi-

nanzamtsgebaude fallen nicht mehr an. Durch etwaige GrundstiicksverduBerungen lieBen sich

Verkaufserlose erzielen.

Die Vorschlage kénnten zu dauerhaften Einsparungen bei den Grundstiickskosten flr

ca. 63.000 m2 Hauptnutzflache fuhren. Das ergébe ein jahrliches Einsparvolumen von rechne-
risch rd. 6 Mio. €. Hinzu k&men Einsparungen beim Personal. Die Dienstposten fir die Leiter
der Finanzamter und einige Bedienstete der Geschéaftsstellen wirden wegfallen. Fir jedes

schlieBende Finanzamt geht der LRH von mindestens zwei bis drei Personen aus. Das ergabe
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bei 23 Finanz&mtern 57 Personen oder 43 Vollzeiteinheiten. Bei durchschnittlichen (vorsichtig
geschétzten) Personalkosten von 65.000 € je Vollzeiteinheit errechnet sich ein jahrliches Ein-

sparpotenzial von 2,8 Mio. €.

Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Finanzministerium prift derzeit, ob ein Finanzamt fir AuBenprifung Hannover eingerichtet
werden soll. Dies sei ein wesentlicher Vorschlag aus dem Projekt ,Bp +“. Erwogen werde auch
die Bildung eines Finanzamts Hannover. Eine Entscheidung will das Finanzministerium bis
Ende 2015 treffen. Nach Abschluss dieses Projekts werde man sich mit der landesweiten Struk-

tur der Steuerverwaltung befassen.

Auffassung des LRH

Der LRH begriiBt, dass das Finanzministerium Uberlegungen zur kiinftigen Struktur der Finanz-
amter in Niedersachsen zunéchst fir Hannover und dann folgend fir ganz Niedersachsen an-

stellt.

Vermeidbare Kosten der Steueraufsicht bei den niedersachsischen Spielbanken

Die inhaltlich misslungene Festlegung des Dienstorts der Steueraufsicht fiihrt zu ver-

meidbaren Kosten in sechsstelliger Héhe.

Dartber hinaus besteht bei der Priifung des Automatenspiels ein erhebliches Einspar-

potenzial.

Zum 01.01.2013 organisierte das Finanzministerium die Aufsicht Uber die niedersachsischen
Spielbanken neu. Bis zu diesem Zeitpunkt waren zuletzt 106 Vollzeiteinheiten als Finanzauf-
sicht mit der Begleitung der Arbeitsprozesse vor Ort in den Spielbanken betraut. Jetzt nehmen
die Bediensteten als Steueraufsicht nachgelagerte stichprobenhafte Kontrollen vor. Diese sollen
auf Dauer noch 15 Vollzeiteinheiten auslasten. Fiir einen Ubergangszeitraum waren zunachst
noch 28 Personen (inkl. Sachgebietsleitung) mit dieser Aufgabe betraut. Hiervon entfielen 14

auf die Stammprifgruppe (Prifung des Automatenspiels) und 13 auf die Gruppe Tischspiel.

Der LRH untersuchte beim zentral zustandigen Finanzamt die Tatigkeit der Steueraufsicht und

u. a. die Kosten der Priiftatigkeit.
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Festlegung des Dienstorts und Anwendung des Reisekostenrechts

Die ehemalige Finanzaufsicht hatte ihren Dienstort in der jeweiligen Spielbank. Im Rahmen der
Neuorganisation war zunachst geplant, die Steueraufsicht wie eine Betriebsprifung im Finanz-
amt durchzufiihren. Deshalb wurde der Dienstort der Mitarbeitenden im Finanzamt angesiedelt.

Die Prufungen finden jedoch ausschlieBlich vor Ort in der Spielbank statt.

Durch diese inhaltlich misslungene Festlegung des Dienstorts rechneten insgesamt 14 Bediens-
tete der Steueraufsicht in erheblichem Ausmal Reisekosten bzw. Trennungsgeld fir Fahrten
zwischen Wohnort und Stammspielbank ab. Dies betrifft die Bediensteten mit Dienstort in den
Finanzamtern Goslar, Norden und Oldenburg. In diesen Orten befinden sich keine Spielbanken.
Die Mitarbeiter mit Dienstsitzen in den Finanzadmtern Hannover-Mitte und Osnabriick-Stadt sind
nicht beglinstigt, weil sowohl Hannover als auch Osnabriick Spielbankstandorte sind. Daneben
stellt die Fahrzeit Arbeitszeit dar. Hierdurch entstanden bis zum Zeitpunkt unserer értlichen Er-
hebungen im Juli 2014 vermeidbare Kosten von 300.000 €.

Der LRH ist der Auffassung, dass das Reisekostenrecht fehlerhaft angewendet wurde: Die An-
bindung an den Sitz der Planstellenbehdrde ist fir die Frage der Bestimmung des Dienstorts
dann nicht entscheidend, wenn jeglicher Bezug zu dieser Behérde verloren gegangen ist, weil
zu ihr keine oder nur noch eine unwesentliche tatséchliche Beziehung besteht, indem dort keine
Anwesenheitspflicht besteht oder dort keine Dienstpflichten mehr zu erfillen sind. In diesem
Fall wird der standige Beschaftigungsort zum tatsachlichen Mittelpunkt der Aufgabenwahrneh-

mung und reisekostenrechtlich zum neuen Dienstortt.

Das Finanzministerium bestimmte im Januar 2015 fir zwei Bedienstete als neuen reisekosten-
rechtlichen Dienstort den Ort der Spielbank. Ferner verlagerte es die abweichenden Dienstorte
des Ubrigen Steueraufsichtspersonals zum 01.03.2015 an die Spielbankorte. Der LRH geht da-
von aus, dass durch diese MaBBnahmen die vermeidbaren Kosten auf dann insgesamt

400.000 € begrenzt wurden.

Priifung des Automatenspiels

Die Konzessionarin rdumte der Stammprifgruppe im Zuge der Neuorganisation den Datenzu-
griff auf die Abrechnungsdaten aller Spielbanken ein. Somit kann jeder Bedienstete der Stamm-
prifgruppe die Priifung des Automatenspiels technisch von seiner Stammspielbank aus erledi-
gen. Tatsachlich fahren die Mitarbeiter die zu priifende Spielbank an und fiihren die Prifungs-
handlungen vor Ort durch. Hierdurch fallen Reisekosten und Fahrzeiten als Arbeitszeiten in er-

heblichem Umfang an.
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Vgl. Kurzkommentierung ,Walhalla“; Reisekosten im &ffentlichen Dienst und Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
15.12.1993 - 10 C 11/91 -.



55

So reiste beispielsweise ein Bediensteter am 17.06.2014 zur Priifung des Automatenspiels in
die Spielbank Norderney und wieder zurlick. Ausweislich seiner Reisekostenrechnung verwen-
dete er sieben von elf Dienststunden fur An- und Abreise und erbrachte lediglich vier Stunden
Priftatigkeit.

Diese Kosten entstinden nicht, wenn die Priifung des Automatenspiels zentral von der jeweili-
gen Stammspielbank aus erfolgen wirde. Die Erdrterung auffalliger Sachverhalte kann im Re-
gelfall per E-Mail erfolgen. So wird es bereits bei der Priifung des Automatenspiels der Spiel-
bank Hannover praktiziert, weil die Ansprechpartner der Konzessionarin nicht zu den Arbeitszei-

ten der Steueraufsicht vor Ort verfligbar sind.

Fir den Zeitraum vom 01.01.2013 bis zu den 6rtlichen Erhebungen im Juli 2014 ermittelte der
LRH vermeidbare Kosten von 500.000 €.

Der LRH bittet, die Priifung des Automatenspiels kiinftig von der jeweiligen Stammspielbank

aus durchzufhren.

Dringender Anderungsbedarf beim Niedersiachsischen Spielbankengesetz

Unzureichende Regelungen im Niederséchsischen Spielbankengesetz kénnen zu ho-

hen Einnahmeausféllen bei der Spielbankabgabe fiihren.

Spielbanken sind nach § 4 Niederséchsisches Spielbankengesetz (NSpielbG)®5 verpflichtet, an
das Land Niedersachsen eine Spielbankabgabe zu entrichten. Bemessungsgrundlage ist der

Bruttospielertrag.

Automatischer Tronc

Bei einigen Spielen kann ein automatischer Tronc einbehalten werden. Im NSpielbG ist keine

Regelung zur Zurechnung des automatischen Tronc zum Bruttospielertrag enthalten.

Um Steuerausfélle ist zu verhindern, sollte im NSpielbG festgelegt werden, dass der automati-
sche Tronc zum Bruttospielertrag gehort. Die Spielbankgesetze des Saarlandes und des Lan-

des Sachsen-Anhalt haben eine solche Regelung getroffen.

Steuersatz der Zusatzabgabe

Sobald der Bruttospielertrag der einzelnen Spielbank im Kalenderjahr den Betrag von 1 Mio. €

Ubersteigt, ist auf den Ubersteigenden Betrag eine Zusatzabgabe zu zahlen. Diese betragt fir
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einen jahrlichen Bruttospielertrag der Spielbank bis zu 7 Mio. € 10 %, fiir den 7 Mio. € Uberstei-

genden Bruttospielertrag 20 % und fir den 10 Mio. € Uibersteigenden Bruttospielertrag 25 %.56

Rickwirkend auf den 01.01.2009 fihrte der Gesetzgeber die Mdglichkeit zur Abgabe der Sam-
melanmeldung fir alle Spielbanken eines Konzessionars ein. Erzielen Standorte eines Betrei-
bers Bruttospielertrage, die teils unter und teils tiber den genannten Betragen liegen, erfolgt mit
der zuldssigen Sammelanmeldung eine Saldierung. Da diese WahImdglichkeit nur den Betrei-
bern mehrerer Spielbanken offensteht, besteht eine Ungleichbehandlung mit potenziellen Ein-

zelbetreibern.

Saldierung der Jahresergebnisse bei der Berechnung der weiteren Abgabe

Der Zulassungsinhaber der Spielbank hat Uiber die Spielbank- und Zusatzabgabe hinaus eine
weitere Abgabe zu entrichten, die sich am handelsrechtlichen Gewinn orientiert. Der Steuersatz
betragt 30 %°.

Bemessungsgrundlage fir die weitere Abgabe ist zundchst das nach dem Handelsgesetzbuch
zu ermittelnde Jahresergebnis des Zulassungsinhabers®. Das NSpielbG Iasst nicht eindeutig
erkennen, ob Gewinne und Verluste einzelner Spielbanken fir Zwecke der weiteren Abgabe

saldiert werden kénnen, wenn der Zulassungsinhaber mehrere Spielbanken betreibt.

Der LRH halt es fir geboten, durch Anpassung der gesetzlichen Vorschriften nicht gerechtfer-

tigte Steuerverglnstigungen zu unterbinden.
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Ministerium flir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung

10. Anerkennung der Schwerbehinderteneigenschaft in Niedersachsen

Das Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie kann bei der Bearbeitung der An-
trdge auf Anerkennung einer Schwerbehinderung bis zu 18,5 Vollzeiteinheiten einspa-

ren. Dies entspricht einem monetéren Einsparpotenzial von 1,2 Mio. €.

Bei Abrechnungen gegeniiber den Arzten verstéBt das Landesamt fiir Soziales, Ju-

gend und Familie gegen das Vier-Augen-Prinzip.

Stellenbedarf

Der LRH prifte in einer Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifung die Fachgruppe Schwer-
behindertenrecht im Landesamt flir Soziales, Jugend und Familie. Das Landesamt mit Hauptsitz
in Hildesheim hat an weiteren sechs Standorten AuBBenstellen. Die Fachgruppe Schwerbehin-
dertenrecht nimmt die Aufgaben nach Teil 2 des Neunten Buchs des Sozialgesetzbuchs (SGB
IX) ,Besondere Regelungen zur Teilhabe schwerbehinderter Menschen” wahr und ist somit fir
die Anerkennung einer Schwerbehinderung zusténdig. Nach den Vorschriften des SGB IX sind
Menschen behindert, wenn ihre kérperliche Funktion, geistige Fahigkeit oder seelische Gesund-
heit von dem fiir das Lebensalter typischen Zustand langer als sechs Monate abweicht. Liegt
der Grad der Behinderung bei 50 oder darlber, gilt dies als Schwerbehinderung.

Pro Jahr bearbeitet die Fachgruppe Schwerbehindertenrecht im Landesamt

ca. 185.000 Schwerbehindertenverfahren. Darunter fallen zunachst rd. 71.500 Erstantrége. Da-
neben stellen ca. 85.000 Antragstellerinnen und Antragsteller einen Folgeantrag, in dem diese

z. B. aufgrund neu eingetretener Gesundheitsstérungen einen héheren Grad der Behinderung

beantragen. In etwa 28.500 Fallen leitet das Landesamt eine Neufeststellung von Amts wegen

ein.

Der LRH erfasste in einem reprasentativen Zeitraum die Aufgabenerledigung bei vom Landes-
amt selbst ausgewahlten Bediensteten der Fachgruppe Schwerbehindertenrecht und errech-
nete mit diesen Daten den notwendigen Stellenbedarf fir die Feststellung der Schwerbehinder-
teneigenschaft. Die folgende Tabelle stellt das Personal-Ist im November 2014 und das vom
LRH errechnete Soll in Vollzeiteinheiten (VZE) dar:
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Ist Soll Einsparpotenzial
Landesamt fiir LRH
Soziales, Jugend 2014
und Familie
11/2014
(in VZE) (in VZE) (in VZE)
Erstfeststellung 31,54
Neufeststellung 42,40
von Amts wegen 15,19
Bestandspflege 33,68
Auskunft und Beratung 16,32
sonstige Tatigkeiten 9,70
Summe 166,58 148,83 17,75
Kostenbearbeitung 18,58 14,54 4,04
nicht betrachtete Bereiche
Teamspreqher und Fachgruppen- 2068 20,68
verantwortlicher
Widerspruchsbearbeiter 21,79 21,79
Klggeverfahren und Grundsatzbear- 17,50 17.50
beitung
Anpassung aufgrund der Stellung-
S 3,29
nahme des Ministeriums
Gesamt 245,13 226,63 18,50

Tabelle: Stellenbedarfsberechnung

Im Ergebnis kommt der LRH unter Berlcksichtigung der Stellungnahme des Ministeriums zu
einem Einsparpotenzial von 18,5 VZE. In der Kostenbearbeitung sind in der Regel Tarifbeschaf-
tigte der Entgeltgruppe 6 und in der Sachbearbeitung Tarifbeschéftigte der Entgeltgruppe 8 ein-
gesetzt. Nach den aktuellen gultigen Durchschnittssatzen dieser Entgeltgruppen®® entspricht

das jahrliche Einsparpotenzial damit rd. 1,2 Mio. €.

Kostenbearbeitung

Im Feststellungsverfahren geben die Antragstellerinnen und Antragsteller die behandelnden
Arzte an, die iber die geltend gemachten Gesundheitseinschrankungen Auskunft geben kén-
nen. Die Arzte erhalten fiir die vom Landesamt angeforderten Befundberichte und fiir notwen-
dige Kopien sowie fiir Portokosten eine Entschadigung. An einigen Standorten bearbeitete je-
weils eine Mitarbeiterin oder ein Mitarbeiter die von den Arzten (ibersandten Unterlagen von der
Berechnung des auszuzahlenden Betrags bis hin zur Auszahlung des Geldes. Dies widersprach

dem Grundsatz des Vier-Augen-Prinzips, das nach Verwaltungsvorschrift Nr. 1.1.2 zu §§ 70 bis

69

Tabellen der standardisierten Personalkostenséatze, Anlage 2, RdErl. d. MF vom 13.02.2014 (Nds. MBI. S. 172).



11.

59

72 und 74 bis 80 LHO flr alle Anordnungen, die zu einer Einzahlung oder einer Auszahlung
fUhren, vorgeschrieben ist. Der LRH fordert das Landesamt auf, kiinftig die Einhaltung des Vier-

Augen-Prinzips sicherzustellen.

Weitere MalBnahmen

Im Rahmen seiner Priifung stellte der LRH offene Fragen zur Klageerhebung, zur Verbesse-
rung bei der Zusammenarbeit mit dem arztlichen Dienst, zur Optimierung der Beratungstatigkei-
ten und zur Aktenfihrung fest. Der LRH erwartet, dass das Landesamt hierzu Ergebnisse erar-

beitet, die zur Steigerung der Wirtschaftlichkeit beitragen.

Stellungnahme des Ministeriums

In seiner Stellungnahme fiihrt das Ministerium aus, dass sich die Fallzahlen veréndert héatten,
die krankheitsbedingten Fehlzeiten hdher seien und weitere zusatzliche Belastungen zu berlick-
sichtigen seien. Die héheren Fehlzeiten sowie die angepassten Fallzahlen reduzieren das er-
rechnete Einsparpotenzial auf 18,5 VZE. Der LRH geht davon aus, dass geanderte Fallzahlen
oder zusatzliche Belastungen bei der Umsetzung der von ihm vorgeschlagenen Einsparungen
im Rahmen einer Feinsteuerung beriicksichtigt werden kénnen, soweit sie nachvollziehbar be-

grindet sind.

Kammern fiir Heilberufe - Aufsicht ist ausbauféahig!

Das Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung versdumte es, sich im
Rahmen seiner Aufsicht ein umfassendes Bild (iber die Haushalts- und Finanzlage der
einzelnen Kammern zu machen. Die Aufsicht muss auch im Rahmen einer vertrau-
ensvollen Zusammenarbeit mit den zu beaufsichtigenden Kammern Sachverhalte kri-
tisch hinterfragen und sdmtliche der Aufsicht obliegende Bereiche in ihre Betrachtung

einbeziehen.

In Niedersachsen existieren gegenwartig finf Kammern flr Heilberufe (einschlieBlich Tierarzte-
kammer). Die Kammern sind Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts mit Sitz in Hannover. Die

Aufsicht Gber die Arztekammer Niedersachen, die Apothekerkammer Niedersachsen, die Zahn-
arztekammer Niedersachsen und die Psychotherapeutenkammer Niedersachsen obliegt dem

Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung.

Der LRH prifte im Jahr 2014, ob das Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
die der Aufsicht eingerdumten Rechte und Pflichten vollumfénglich wahrnahm. Die Aufsicht des
Ministeriums fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz Gber die Tierarztekammer

Niedersachsen lie3 der LRH dabei auBer Betracht.
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Die Aufsicht bezieht sich vorrangig auf die Einhaltung aller Rechtsvorschriften, die fir die Tatig-
keit der jeweiligen Kammer gelten. Soweit eine Kammer Aufgaben in Angelegenheiten des
Ubertragenen Wirkungskreises wahrnimmt, unterliegt sie auch der Fachaufsicht des Landes und
somit einer Uberpriifung der Recht- und ZweckmaBigkeit ihres Handelns. Bis zum Jahr 2006
beinhaltete das Kammergesetz fir die Heilberufe das Erfordernis einer aufsichtsbehdérdlichen
Genehmigung u. a. von Satzungen und Uber die Feststellung des Haushaltsplans. Im Jahr 2006

hob das Land diesen gesetzlichen Genehmigungsvorbehalt auf.

Der LRH beanstandet, dass das Ministerium flir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung seine

Aufsichtspflichten nicht vollumfénglich wahrnahm.

Méngel bei der Dokumentation der Aufsicht

Anhand der Akten konnte der LRH nicht nachvollziehen, ob bzw. in welchem Umfang seitens
der Aufsicht eine Prifung der vorgelegten Unterlagen erfolgte, da das Ministerium sein Handeln
nur lickenhaft dokumentierte. Arbeitsvermerke und begrindende Unterlagen zu wesentlichen
Erkenntnissen fehlten in den Akten, wodurch es Entscheidungsprozessen an Transparenz man-
gelte. Der LRH erachtet die Dokumentation wesentlicher Entscheidungsgriinde als unverzicht-
bar. Dies dient der Selbstkontrolle der Aufsicht und der Transparenz von Verwaltungsentschei-

dungen.

Auffélligkeiten bei den Riicklagen der Kammern

Die Kammern legten der Aufsicht regelmaBig u. a. Beschllsse der Kammerversammlungen,
Satzungsanderungen, Haushaltsplane und Prifberichte der Wirtschaftspriifer vor. Dennoch re-
gistrierte die Aufsicht problematische Entwicklungen u. a. bei den Rlcklagen verschiedener
Kammern nicht. Bei einer Kammer stellt sich aus Sicht des LRH aufgrund der H6he der Rickla-
gen die Frage, ob diese Uberdotiert ist. Eine andere Kammer versdumte es ausweislich des
Prifberichts des Wirtschaftspriifers im Geschéftsjahr 2012, die nach der eigenen Haushalts-
und Kassenordnung vorgeschriebene Ricklage zu bilden. Das Ministerium nahm diese Félle
nicht zum Anlass zu kritischen Nachfragen. Der LRH erwartet, dass die Aufsicht insbesondere
die Entwicklung der Rlcklagen klnftig starker Gberwacht. Diese sind einerseits flir die finanzi-
elle Stabilitat der einzelnen Kammern von elementarer Bedeutung, kdnnen andererseits aber

auch ein Indiz fir eine nicht ausreichende Beachtung des Kostendeckungsprinzips sein.

Aufwandsentschédigung fir Hinterbliebene eines Kammerprasidenten

Der LRH stellte fest, dass die Kammern fur Heilberufe Aufwandsentschadigungen an ihre Eh-
renamtstrager zahlen. Die Entschadigungen sollen fir bare Auslagen und zum Ausgleich von
Zeitversaumnis gezahlt werden. Die Aufsicht prifte weder die formelle RechtmaBigkeit der Auf-

wandsentschadigungsordnungen noch die Angemessenheit der Héhe der Aufwandsentschadi-
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gungen. Nach Auffassung des LRH hétten die Regelungen der Aufwandsentschadigungsord-
nungen Anlass zur Uberpriifung gegeben. Die Aufwandsentschadigungsordnung einer Kammer
sieht beispielsweise die Zahlung eines Ubergangsgeldes fiir den ausgeschiedenen Prasidenten
bzw. der ausgeschiedenen Préasidentin und dem jeweiligen Stellvertreter vor. Demnach besteht
ein Anspruch in Héhe von 75 % der zuletzt gewahrten Aufwandsentschadigung (fast 3.400 €
monatlich) fir den gleichen Zeitraum der jeweiligen Amtsdauer, héchstens jedoch zwélf Jahre.
Dieser Anspruch steht im Fall des Ablebens des ausgeschiedenen Ehrenamtstragers dartber
hinaus auch der Witwe bzw. dem Witwer sowie unterhaltsberechtigten Kindern zu. Der LRH halt
es fur fraglich, welcher Nachteil einer ehrenamtlichen Tatigkeit ausgeglichen wird, wenn diese
nicht mehr wahrgenommen wird. In keiner Weise kann der LRH nachvollziehen, warum auch
Angehdrige von dem Ubergangsgeld profitieren sollen. Der LRH erwartet, dass die Aufsicht
prift, ob die Aufwandsentschadigungen dem Grunde und der Héhe nach angemessen und im

rechtlich zulassigen Rahmen gezahlt werden.

Fazit

Das Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung Ubt die Aufsicht Gber die Kammern
fir Heilberufe nach eigenen Angaben im Rahmen einer vertrauensvollen Zusammenarbeit aus.
Insbesondere wegen des Wegfalls der bis zum Jahr 2006 im Kammergesetz fir die Heilberufe
enthaltenen Genehmigungsvorbehalte darf dies jedoch nicht dazu fihren, dass es Sachverhalte
nicht kritisch hinterfragt oder wesentliche Bereiche von seiner aufsichtlichen Betrachtung aus-
schlie3t. Der LRH sieht die Aufsicht in der Pflicht, permanent und mit angemessenen Mitteln die

im Kammergesetz fir die Heilberufe vorgesehenen Mittel der Aufsicht auszuschépfen.

Doppelstrukturen abbauen durch Neuausrichtung des Landesbildungszentrums fiir
Blinde

Das Landesbildungszentrum fiir Blinde bietet als einzige Einrichtung fiir das ganze
Land Leistungen der schulischen und beruflichen Bildung fir Blinde an. Es hat jedoch
inzwischen ein dberwiegend regionales Einzugsgebiet. In weiten Teilen des Landes
werden blinde Schilerinnen und Schiler ausschlieBlich inklusiv beschult. Der Trend
zur Nutzung alternativer Angebote wird sich fortsetzen. Fiir den Bereich der berufli-
chen Bildung sind weitere Anbieter vorhanden. Um Doppelstrukturen abzubauen,
sollte das Landesbildungszentrum als stationédre Einrichtung schrittweise aufgelést
werden. Der Mobile Dienst als Unterstiitzung fiir eine inklusive Beschulung ist dage-

gen mit der Fachkompetenz des Landesbildungszentrums landesweit zu stérken.

Das Landesbildungszentrum fiir Blinde (LBZ B) in Hannover ist eine soziale Einrichtung des

Landes Niedersachsen. Es bietet Frihférderung, Beschulung und Ausbildungsméglichkeiten fr
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Blinde und hochgradig Sehbehinderte”® an. Zudem steht ein Internat zur Verfligung. Im

Jahr 2013 war fir die Erbringung dieser Leistungen ein Landeszuschuss von annéhernd
9 Mio. € erforderlich.

Far die einzelnen Angebote ergibt sich folgende Situation:

An der Forderschule Sehen (Blinde) bestehen ein Primar- und Sekundarbereich I, an denen
die allgemeinen Abschlisse erreicht werden kénnen. Die Schilerzahlen sind von 119 im
Jahr 1980 auf 27 im Jahr 2013 zurlickgegangen. AuBBerhalb des LBZ B werden in Nieder-
sachsen 193 Schilerinnen und Schiler, die sonderpadagogische Unterstiitzung im Forder-
schwerpunkt Sehen erhalten, inklusiv in Regelschulen unterrichtet.”! Die Schiilerschaft der
Forderschule Sehen (Blinde) besteht zu Uber 50 % aus Schilerinnen und Schilern, die aus
Hannover oder den umliegenden Landkreisen stammen. Aus dem Nordwesten und Nordos-

ten Niedersachsens kommen fast keine Kinder.

Die Forderschule Sehen (Blinde) und Geistige Entwicklung wird von Kindern und Jugendli-
chen besucht, die neben der Blindheit zuséatzlich in der geistigen Entwicklung beeintrachtigt
sind. Zudem verfligen sie oftmals Uber weitere Schadigungen, z. B. im kérperlichen oder
sprachlichen Bereich. Unter den Schiilerinnen und Schiilern befinden sich schwerst mehr-
fachbehinderte Kinder und Jugendliche mit hohem Pflegebedarf. Ein Schulabschluss ist fur
dieses schulische Angebot nicht vorgesehen. Wie bei der Férderschule Sehen (Blinde)
kommt auch hier der tGberwiegende Teil der Schilerinnen und Schiler aus dem Umkreis von

Hannover. Die Schilerzahl ist von zwélf im Jahr 1980 auf 79 im Jahr 2013 gestiegen.

Ein weiteres Angebot des LBZ B ist der Mobile Dienst. Die Abwicklung und Organisation des
Mobilen Dienstes - auch fiir den Férderschwerpunkt Sehen - fallt in die Ressortzustandigkeit
des Kultusministeriums. Die Koordination liegt bei den jeweiligen Regionalabteilungen der
Niedersachsischen Landesschulbehérde. Im Zustandigkeitsbereich der Regionalabteilung
Hannover Gbernimmt das LBZ B die Aufgaben des Mobilen Dienstes fiir den Férderschwer-
punkt Sehen flr blinde Schuler. Fur die durchschnittlich 15 zu betreuenden Kinder setzt das
LBZ B neben dem vom Kultusministerium zur Verflgung gestellten Personal in erheblichem
Umfang Blindenpadagogen aus dem eigenen Personalkontingent ein.”?> Das LBZ B erbringt
in seiner Zustandigkeit ca. zehn Wochenstunden pro Kind, wahrend in den Gbrigen Regio-
nen aufgrund der vom Kultusministerium eingerdumten Mangelverwaltung bestenfalls

3,5 Wochenstunden geleistet werden kdnnen.
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Im Folgenden wird aus Griinden der einfacheren Lesbarkeit die Bezeichnung Blinde bzw. Blindheit verwendet.

Kultusministerium: Die Niederséchsischen allgemeinbildenden Schulen in Zahlen, Stand: Schuljahr 2013/14;
Tabelle 4.3.1 (Anmerkung des LRH: Dazu gehéren nicht nur Blinde, sondern auch sonstige Sehbehinderte).

Zwei Vollzeiteinheiten vom Kultusministerium, 3,5 Vollzeiteinheiten vom LBZ B.
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¢ |m Bereich der beruflichen Bildung hélt das LBZ B Angebote der Berufsvorbereitung (Berufs-
fachschule Wirtschaft, Berufsvorbereitungsjahr) sowie der dualen beruflichen Ausbildung
(Burokommunikation und Hauswirtschaft) vor. Die Anzahl der Teilnehmerinnen und Teilneh-
mer ist in der Zeit von Marz 2010 bis Marz 2014 von etwa 50 auf 32 zuriickgegangen. Kos-
ten fur die duale Ausbildung werden grundsatzlich von der Bundesagentur flr Arbeit erstat-
tet. Allerdings ist die Verhandlungsposition des LBZ B nach eigenen Angaben so schwach,
dass die Vergutung von der Bundesagentur flr Arbeit letztendlich vorgegeben wirde. Tat-
séachlich erstattet werden zudem nur die Kosten fiir belegte Platze. So wurden im Jahr 2013
von den 32 vorzuhaltenden Ausbildungspléatzen lediglich 15 in Anspruch genommen. Zudem
wird inklusive Berufsausbildung in Einzelfallen schon jetzt durch den Mobilen Dienst des LBZ
B unterstitzt. Weitere Ausbildungsmdglichkeiten fir Menschen mit Beeintrachtigungen bie-
ten bundesweit etwa 50 Berufsbildungs- und Berufsférderwerke an. Davon haben sich acht

Einrichtungen auf die Ausbildung fiir blinde und sehbehinderte Menschen spezialisiert.

¢ Das Internatsangebot dient der Sicherstellung der Beschulung fiir die Schiilerinnen und
Schiler des LBZ B. Von insgesamt 90 genehmigten Platzen sind derzeit etwa 60 belegt.
Diese setzen sich zusammen aus durchschnittlich etwa 15 Schilerinnen und Schilern,
29 mehrfach behinderten Schilerinnen und Schiilern und 16 Berufsschilerinnen und -schi-

lern/Auszubildenden in den letzten funf Schuljahren.

Wiirdigung

In den letzten Jahrzehnten haben sich die Schiilerschaft, aber auch die duBeren Rahmenbedin-
gen fur das LBZ B stark gewandelt. So hat sich das Verhaltnis von ausschlieBlich blinden Schi-
lerinnen und Schilern zu mehrfachbehinderten blinden Schillerinnen und Schilern umgekehrt.
Seit einigen Jahren besteht die Schulerschaft zu 75 % aus mehrfachbehinderten Schilerinnen
und Schilern. Auf diese Entwicklung haben bisher weder das LBZ B noch das zustandige Mi-
nisterium angemessen reagiert. Tatsachlich macht aber insbesondere die fortschreitende inklu-

sive Beschulung massive Einschnitte notwendig.

Die Schillerzahl in der Férderschule Sehen (Blinde) ist in den letzten Jahren und Jahrzehnten
dramatisch zurlickgegangen. Die verbleibende geringe Zahl von nur etwa 30 Schilerinnen und
Schilern fihrt zu jahrgangs- und schulzweiglbergreifender Beschulung. Dabei wird in Kauf ge-
nommen, dass die Erfillung organisatorischer MaBgaben wie KlassengréBen méglicherweise
zulasten der unterschiedlichen BedUrfnisse der einzelnen Schilerinnen und Schiiler erfolgt und
das individuelle Lernpotenzial nicht ausgeschopft wird. Zwei Drittel der nur blinden Schdilerinnen
und Schiler werden inzwischen inklusiv in Regelschulen beschult. In Teilen Niedersachsens
findet bereits jetzt eine ausschlieBlich inklusive Beschulung blinder Schiilerinnen und Schiiler
statt. Dieser Trend wird sich durch die UN-Behindertenrechtskonvention und deren Umsetzung
fortsetzen und verstarken. Die Entwicklung im Bereich Férderschule Sehen (Blinde) zeigt, dass

far Blinde eine inklusive Beschulung nicht nur méglich, sondern von der groBen Mehrheit der
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Eltern auch gewollt wird. Die Férderschule Sehen (Blinde) sollte daher mittelfristig aufgeldst

werden.

Far Schilerinnen und Schuler der Férderschule Sehen (Blinde) und Geistige Entwicklung be-
stehen ebenfalls wohnortnahe Beschulungsmaéglichkeiten in den Uber das Land verteilten Foér-
derschulen Geistige Entwicklung und in Tagesbildungsstatten. Zudem ist grundséatzlich auch fir
diese Schulerinnen und Schiler eine inklusive Beschulung wéhlbar. Daher sollte auch diese

Forderschule innerhalb eines angemessenen Zeitraums aufgelést werden.

Der berufliche Bereich des LBZ B musste sein Ausbildungsangebot wegen geringer Nachfrage
erheblich reduzieren und bietet nur noch zwei Berufsbilder an. Im Bereich der beruflichen Bil-
dung besteht alternativ zu dem fachlich sehr begrenzten Ausbildungsangebot des LBZ B eben-
falls schon jetzt die Méglichkeit, sich fiir eine wohnortnahe inklusive Ausbildung zu entscheiden.
Schilerinnen und Schdler, die inklusiv ihre allgemeine Schulbildung erlangt haben, werden bei
ihrer beruflichen Ausbildung nach Méglichkeit auch hier den inklusiven Weg wahlen. Zudem
stehen auBerhalb des LBZ B diverse weitere stationdre Ausbildungsmdglichkeiten insbeson-
dere in Berufsbildungswerken zur Verfiigung. Diese Konkurrenz und die konsequente Vergabe
von Ausbildungsplatzen durch die Bundesagentur fiir Arbeit nach Kostengesichtspunkten wird
es auch in Zukunft fir das LBZ B kaum mdglich machen, den Ausbildungsbereich kostende-
ckend und in einer angemessenen GroBe zu betreiben. Der LRH halt daher die stufenweise

Auflésung der beruflichen Bildung am LBZ B flr sachgerecht.

Die Unterstiitzung durch den Mobilen Dienst erlangt dagegen im Rahmen einer konsequenten
Umsetzung der Inklusion weiter an Bedeutung. Die bisherige Handhabung im Land fiihrt zu teil-
weise erheblichen Unterschieden in der qualitativen und quantitativen Versorgung der Schiile-
rinnen und Schiler. Bisher steht der hochwertigen und umfangreichen Leistung des LBZ B fiir
seinen Zustandigkeitsbereich eine geringere stundenméaBige Versorgung bei fraglicher Ver-
gleichbarkeit der Qualitat in den anderen Landesteilen gegeniiber. Diese Ungleichbehandlung
ist zu beenden und ein qualitativ hochwertiger Mobiler Dienst fir das gesamte Land und fir alle
blinden Schilerinnen und Schuler einschlieBlich der Auszubildenden zu etablieren. Hierflr ist

die im LBZ B frei werdende Fachkompetenz zu nutzen.

Fazit

Der LRH sieht zumindest mittelfristig keine Notwendigkeit, das LBZ B als stationare Einrichtung
aufrechtzuerhalten. Aufgrund der fortschreitenden Inklusion und der schwindenden Uberregio-
nalitat des LBZ B muss es Ziel sein, die Férderschulen, den Bereich der beruflichen Bildung
und das dafir bislang noch notwendige Internat Uber die nachsten Jahre schrittweise aufzulé-
sen. Damit einhergehend sind die Ressourcen hinsichtlich Personal und Liegenschaft auf das
notwendige Maf fur die verbleibenden Aufgaben Frihférderung, Medienzentrale und Mobiler
Dienst zu beschranken.
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Zweifelhafter Bedarf fiir die Férderung der politischen Jugendbildung

Die Férderung der politischen Jugendbildung orientierte sich nicht am tatséchlichen
Bedarf. Entgegen den Richtlinien férderte das Land Maf3nahmen, die der parteiinter-
nen Schulung dienten. Das eigentliche Ziel der Férderung, junge Menschen fiir eine
aktive, nachhaltige Mitarbeit an gesellschaftspolitischen Entwicklungen und demokrati-

schen Prozessen zu gewinnen, fand keine besondere Beachtung.

Die Férderung der politischen Jugendbildung erfolgte nach der bis zum 31.12.2014 befristeten
Richtlinie des Ministeriums fir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung vom 16.11.2010.73 Hier-
nach gewahrte das Land Zuwendungen fiir Bildungsveranstaltungen und besondere Einzelvor-
haben der politischen Jugendbildung. Die Férderung sollte vor allem darauf abzielen, durch An-
gebote auBerhalb der schulischen politischen Jugendbildung und der politischen Erwachsenen-
bildung junge Menschen fiir eine aktive, nachhaltige Mitarbeit an gesellschaftspolitischen Ent-

wicklungen und demokratischen Prozessen zu gewinnen.

Zuwendungsempfanger waren die Uberregional und landesweit wirkenden Jugendorganisatio-
nen oder Jugendverbénde, die von einer im Landtag vertretenen demokratischen Partei als je-
weils alleinige Jugendorganisation anerkannt worden sind. Nach einem Urteil des Verwaltungs-
gerichts Hannover vom 19.03.201474 ist diese Begrenzung der Zuwendungsempfanger nicht mit
dem Gleichheitssatz gemaf Artikel 3 Abs. 1 Grundgesetz vereinbar. Sofern die Férderung fort-
gesetzt wird, ist der Kreis der Zuwendungsempfanger unter Berlcksichtigung dieser Vorgabe

neu zu bestimmen.

Inanspruchnahme und Verteilung der Haushaltsmittel

Den jahrlichen Haushaltsansatzen in H6he von 180.000 € standen in den Haushaltsjahren 2010
bis 2013 deutlich geringere Forderbetrédge gegeniber. Unter Berlcksichtigung von erheblichen
Rickzahlungen/-forderungen”® betrugen diese in den Jahren 2010 und 2011 lediglich

rd. 102.000 €, im Jahr 2012 rd. 87.000 € und im Jahr 2013 nur rd. 75.000 €.

Die geringere Inanspruchnahme der Mittel fUhrte zu keiner Veranderung der Haushaltsanséatze.
Diese sind nach den Richtlinien fir die Haushaltsaufstellung des Landes Niedersachsen jedoch

in Anlehnung an die Ist-Ergebnisse der Vorjahre so realistisch wie méglich zu bemessen.”® Die

73
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Erl. d. MS vom 16.01.2010 (Nds. MBI. S. 1115).

Az. 11 A 3631/10.

Haushaltsjahr 2010 rd. 34.000 €, Haushaltsjahr 2011 rd. 27.000 €, Haushaltsjahr 2012 rd. 23.000 € und Haushalts-
jahr 2013 rd. 33.000 €.

Vqgl. Ziffer 4.1 der Richtlinien fiir die Haushaltsaufstellung des Landes Niedersachsen fiir den Haushaltsplanentwurf
2015.
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tatséchlichen Ausgaben belegen hier einen erheblich geringeren Bedarf, der bei einer Fortset-

zung der Férderung entsprechend zu ermitteln und zu veranschlagen ist.

Die Verteilung der Haushaltsmittel orientierte sich an der Mitgliederzahl der Zuwendungsemp-
fanger. Fir zwei Jugendorganisationen standen danach regelmaBig Férderkontingente in Hohe
von jeweils bis zu 65.500 € und fir zwei weitere in Hohe von jeweils bis zu 16.500 € zur Verfu-
gung.”” Diese Betrage entsprachen den ,Anteilen“ an den Haushaltsmitteln, die die Zuwen-
dungsempfanger bereits in den Jahren vor dem Erlass der Férderrichtlinie nach einem von ihrer
Vereinigung selbst vorgeschlagenen Verteilerschlissel erhielten. Nach der Begriindung des Mi-
nisteriums zielte die entsprechend konstruierte Regelung in der Férderrichtlinie tatsachlich da-
rauf ab, dass ,die bisher geférderten demokratischen Jugendorganisationen in gleicher Héhe

gefdrdert werden kénnen wie bisher”.

Leistungen zur Erfillung bestimmter Zwecke geman § 23 LHO setzen voraus, dass die Bewilli-
gungsbehdrde im Einzelfall die Notwendigkeit und Angemessenheit der Férderung prift. Die
Mitgliederzahl ist zuwendungsrechtlich unerheblich. Ungleichbehandlungen von Zuwendungs-
empféangern durfen nicht entstehen. Die Aufteilung der Mittel nach einem Verteilerschlissel und
die damit verbundene identische Bereitstellung von Mitteln fir jeweils zwei Jugendorganisatio-
nen entsprechen nicht diesen Voraussetzungen. Offensichtlich stand im Vordergrund, Mittelkon-
tingente zur Verfigung zu stellen, deren Verteilung die Mittelempfénger selbst vorgeschlagen

hatten. Zuklnftig ist die Férderung bedarfsgerecht zu gestalten.

Férderfdhige Veranstaltungen

Die Forderrichtlinie des Sozialministeriums enthielt die Regelung, nach der MaBnahmen der
parteiinternen Schulung und der Parteienwerbung von der Férderung ausgeschlossen waren.
Ferner bestimmte sie, dass die MaBnahmen 6éffentlich zu bewerben sind und grundsétzlich allen

jungen Menschen zugénglich sein missen.

Demgegeniiber richteten sich verschiedene BildungsmaBnahmen nur an die jeweiligen Mitglie-
der eines Jugendverbands. Ferner deuteten weitere Hinweise auf diesen begrenzten Personen-
kreis und die entsprechenden Ziele der Veranstaltung hin. Die Einladung zu einem Seminar fiir
politische Jugendarbeit ,richtete sich an alte Hasen wie an neue Mitglieder®. Eine andere ,an
alle, die sich aktiv in ...-Gremien beteiligen wollen”. Dieses Seminar sollte ,motivieren, eigene
Projekte und Aktionen umzusetzen®. Eine Jugendorganisation bezeichnete ein Seminar ,als Teil
unseres Vorbereitungsprogramms auf die im Jahr 2011 stattfindende Kommunalwahl, eine an-
dere fUhrte eine parteipolitische Analyse dieser Kommunalwahl durch. Weitere Projekte zielten

beispielsweise darauf ab,

7

Die Mitgliederzahlen lagen zum 31.10.2011/2012 bei 9.309, 6.602, 630 und 547. Zuwendungsempfanger mit bis zu
2.500 Mitgliedern unter 36 Jahren konnten Férderbetrage bis zu 16.500 € erhalten, Jugendverb&nde mit 2.500 bis zu
5.000 Mitgliedern 33.000 € und die Jugendorganisationen mit einer noch héheren Mitgliederzahl bis zu 65.500 €.
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e euch fir die Diskussionen mit dem politischen Gegner fit zu machen®,
e anhand der ,Beschlusslage” des Jugendverbands politische Forderungen zu formulieren,

e _Grundlagenwissen Uber Organisation und politische Ausrichtung der eigenen Partei” fir das

»alltagliche politische Geschaft zu vermitteln oder

e Praktisches fur die Arbeit vor Ort” (,Kampagnen und Veranstaltungsplanung®, ,Wissenswer-

tes fir den Wahlkampf®, ,kreative Ideen fur Aktionen in 2013*) zu besprechen.

Bei den vorstehend aufgefliihrten Veranstaltungen handelte es sich nicht um ,Bildungsmafnah-
men*“ im Sinne der Foérderrichtlinie. Die Anrede in zahlreichen Einladungen zielte darauf ab, le-
diglich die eigenen Mitglieder der Jugendverbande anzusprechen. Férdermittel, die auf solche
Projekte entfallen, sind nach einer entsprechenden Prufung durch das Landesamt fiir Soziales,

Jugend und Familie zuriickzufordern.

Das Sozialministerium geht davon aus, dass eine Uberpriifung der geférderten Veranstaltungen
shoéchstwahrscheinlich® zu keinen Beanstandungen fihren wirde. Fir die Zukunft sei beabsich-
tigt, bei der Priifung der Antragsunterlagen und der Verwendungsnachweise Hinweisen auf par-
teiinterne MaBnahmen ,noch intensiver* nachzugehen und in den Bewilligungsbescheiden aus-
dricklich darauf hinzuweisen, dass solche Projekte nicht férderfahig seien. Bei eindeutigen Hin-
weisen auf parteiinterne Veranstaltungen hélt es auch das Ministerium flr erforderlich, entspre-
chende Kontrollen durchzufihren und ggf. Riickforderungsverfahren einzuleiten. Nach der Auf-
fassung des LRH ist zudem zu priifen, ob ein Versto3 gegen das Verbot der Parteienfinanzie-

rung vorliegt (§ 24 Abs. 12 des Gesetzes Uber die politischen Parteien).

Evaluation

Die Forderrichtlinie galt bis zum 31.12.2014. Soll die Geltungsdauer eines Férderprogramms
verlangert werden, hat die oberste Landesbehérde nach den geltenden Vorgaben zu begriin-
den, inwieweit die mit dem Programm verfolgten Ziele und Zwecke bisher erreicht worden sind.
Erfolgskontrollen sind fur die Prifung, ob mit den eingesetzten Férdermitteln die angestrebten
Forderziele verwirklicht werden, unverzichtbar. Sie missen ferner Informationen fiir die férder-
politische Entscheidung liefern, ob der Einsatz von Mitteln noch erforderlich ist und die Férde-

rung in unverénderter oder modifizierter Form fortgesetzt werden soll.

Die Férderung zielte vor allem darauf ab, durch Angebote auBerhalb der schulischen politischen
Jugendbildung und der politischen Erwachsenenbildung junge Menschen fiir eine aktive, nach-
haltige Mitarbeit an gesellschaftspolitischen Entwicklungen und demokratischen Prozessen zu
gewinnen. Danach ist zu prifen, ob durch die geférderten Veranstaltungen auch tatséchlich

junge Menschen gewonnen worden sind. Es bestehen erhebliche Zweifel, ob dies Uberhaupt

78

Vgl. Anlage 1 zum RdErl. d. StK vom 01.12.2011 (Nds. MBI. S. 907).
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festgestellt werden kann, denn die vorgelegten Teilnehmerlisten gaben dazu keine Auskunft.
Vielmehr stand teilweise eher im Vordergrund, festzustellen, welcher értlichen Gruppierung des

Jugendverbands die Teilnehmer/innen angehérten.

Die Projekte sollten zudem das Prinzip des Gender Mainstreamings und die spezifischen Le-
benslagen junger Menschen mit besonderem Forderbedarf (insbesondere junger Migrantinnen
und Migranten sowie junger Menschen mit Behinderungen) angemessen berlcksichtigen. Auch
insoweit ist nicht zu erkennen, in welcher Weise das Landesamt fir Soziales, Jugend und Fami-
lie diese Fordervoraussetzung prifte bzw. sie mangels entsprechender Erkenntnisse Uberhaupt

prufbar ist.

Der LRH hat gegen eine Fortsetzung der Férderung erhebliche Bedenken. Die eingesetzten
Foérdermittel dienten offensichtlich vorwiegend dazu, interne Veranstaltungen fiir die eigenen
Mitglieder durchzufiihren und daflr die Finanzierung sicherzustellen. Unabhangig davon stellt
sich vor allem die Frage nach der grundséatzlichen Notwendigkeit. Dafir ist von Bedeutung, ob
eine solche Férderung Uber die vorhandenen Angebote und Uber die insoweit angestrebten Ak-
tivitaten des Landtages hinaus Uiberhaupt erforderlich ist.”® Auch dieser Fragestellung ist bisher
nicht besonders nachgegangen worden. Der LRH hélt es deshalb im Rahmen der Evaluation flir

unerlasslich, den Bedarf anhand der Ziele entsprechend zu prifen.

Neuausrichtung der Richtlinie Familienférderung

Die Richtlinie Familienférderung® ist grundlegend zu (berarbeiten. Insbesondere be-
steht kein erhebliches Landesinteresse an der Férderung kleinteiliger Projekte. For-

derféhig sind allenfalls Modellvorhaben mit (berértlichem Charakter.

Dariiber hinaus sollten die Bemessungsgrundlagen fir die Férderung der so genann-

ten Familienbdros gedndert werden.

Mit der Richtlinie Familienférderung unterstitzt das Land die Landkreise und kreisfreien Stadte

als Trager der 6ffentlichen Kinder- und Jugendhilfe bei der Wahrnehmung ihrer Pilichtaufgaben
nach dem VIII. Buch des Sozialgesetzbuchs. Es gewahrt den kommunalen Gebietskérperschaf-
ten Zuwendungen im Gesamtumfang von 4 Mio. € per annum, wobei firr Projekte®' 2,5 Mio. €

und fir Familienbiiros® 1,5 Mio. € zur Verfligung stehen.
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Vgl. Drs. 17/2162; EntschlieBungsantrag vom 14.10.2014 (,Partizipation von Jugendlichen in Niedersachsen férdern
und ausbauen®).

Richtlinie Gber die Gewahrung von Zuwendungen zur Férderung von Familien unterstiitzenden MaBnahmen und Friihen
Hilfen (Richtlinie Familienférderung), Erl. d. MS vom 15.10.2012 (Nds. MBI S. 1139 ff.).

Nrn. 2.1.2 bis 2.1.7 Richtlinie Familienférderung.
Nr. 2.1.1 Richtlinie Familienférderung.
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Projekte

Die Angebote der Eltern- und Familienbildung sowie die Férderung der Bildung und Erziehung
von Kindern sollen durch Zuschiisse fiur Projekte im Sinne der Nr. 2.1 der Richtlinie Familienfor-
derung verbessert werden. Férderféhig sind hiernach Projekte zur Erprobung von neuen Wegen
in der Familienbildung und -beratung, Projekte fiir Familien aus besonderen Zielgruppen, die
sogenannte Aufsuchende Elternarbeit, Angebote Friher Hilfen, Projekte zur Starkung benach-
teiligter Kinder mit begleitender Elternarbeit und die Fortbildung von Multiplikatoren zu spezifi-

schen Themen.

Die allgemein gehaltene Definition der Férdergegenstande erdffnete der Bewilligungsbehdrdes?
erhebliche Interpretationsspielrdume. So wurden neben Elternkursen z. B. auch Nah-,

Schwimm- und Fahrradkurse geférdert.

Die Bewilligungsbehérde hatte sich im Antrags-, Bewilligungs- und Verwendungsnachweisver-
fahren mit jedem Teilprojekt der den Zuwendungsempfangern zuzuordnenden Projekttrager
auseinanderzusetzen. So waren im Jahr 2013 allein in einem Landkreis 56 Projekte von 20 Pro-
jekttragern zu prifen. Die Bewilligungsbehdrde hatte zudem Uber Projekte zu entscheiden, bei
denen die beantragte Férderung unter 300 € lag, wie z. B. Erziehungslotsen (297,50 €), Baby-
sitterausbildung (125 €) oder Neugeborenenbegrifung (117,50 €).

Dies fuhrte zu einem unverhéltnisméaBig hohen Verwaltungsaufwand.

Der LRH hat grundsatzliche Bedenken gegen die Férderung der vorgenannten Projekte durch
das Land. Die vielschichtige und dabei kleinteilige Férderung der 6rtlich begrenzt wirkenden
Projekte liegt ausschlieBlich im drtlichen kommunalen Interesse. Ein erhebliches Landesinte-
resse, das gemaf § 23 LHO zwingende Zulassigkeitsvoraussetzung fir Zuwendungen des Lan-

des ist, besteht demgegenuber nicht.

Das Land darf sich als iberdrtlich zustandiger Tréger der Kinder- und Jugendhilfe®* allenfalls
auf die Férderung von Modellvorhaben beschréanken, um beispielsweise Grundlagen und Ver-
fahrensablaufe der Familienbildung auf értlicher Ebene zu erproben oder neue wissenschattli-

che Erkenntnisse umzusetzen.8s
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Niedersachsisches Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie; Bewilligungsbehérde nach Nr. 6.3 Richtlinie Familien-
forderung.

§ 9 Abs. 1 des Gesetzes zur Ausfilhrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes.
§ 85 Abs. 2 Ziffer 4 VIII. Buch des Sozialgesetzbuchs.
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Familienbliiros

Das Land bezuschusst mit der Richtlinie Familienférderung auch den Betrieb von Familienbiros
als koordinierendes Service- und Dienstleistungsangebot im Bereich der Kinder- und Jugend-

hilfe.88

Die Férderung der Familienblros betragt bis zu 10.000 € im Jahr fir Landkreise, kreisfreie
Stadte und Stadte ab 50.000 Einwohnern, fir alle Gbrigen Kommunen bis zu 3.900 € jahrlich.8”

Die pauschale Verteilung der Férdermittel nach den vorgenannten Parametern ist nach Auffas-
sung des LRH nicht sachgerecht. Der sachliche Férderbedarf bezieht sich nicht auf kommunale

Gebietskérperschaften als solche oder deren Einwohnerzahl.

Der LRH empfiehlt deshalb, die maximale Héhe der pro Zuwendungsempfanger zur Verfliigung
stehenden Mittel nach der statistisch fir die jeweilige Gebietskdrperschaft ermittelten Zahl der
Geburten zu bemessen. Zudem sollte die Férderung ausschlieBlich dem 6rtlichen Trager der
Kinder- und Jugendhilfe fiir seinen Bereich als Gesamtsumme zur Verfligung gestellt werden.
Dieser kdnnte dann die Férdermittel eigenverantwortlich und bedarfsorientiert an die lokalen Fa-

milienblros weiterleiten.
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Nr. 2.2.2 Richtlinie Familienférderung.
Nr. 5.3 Richtlinie Familienférderung.
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Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur

15.

Rechtswidrige Verlagerung von Hochschulmitteln in eine Stiftung blirgerlichen Rechts

Die Hochschule Osnabriick stattete eine von ihr gegriindete privatrechtliche Stiftung
mit Stiftungsvermdégen aus. Die hierfir erforderlichen Mittel stammten zum einen aus
der Finanzhilfe des Landes und zum anderen aus Gewinnen abgeschlossener Diritt-
mittelprojekte der Stiftungshochschule. Mangels entsprechender Rechtsgrundlagen

waren die Finanztransfers unzuldssig.

Die Hochschule Osnabriick griindete im Jahr 2009 die biirgerlich-rechtliche Stiftung fiir ange-
wandte Wissenschaften Osnabriick (SaWO), die zunéchst als Studienbeitragsstiftung konzipiert
war.88 Zweck der SaWO ist die Férderung der angewandten Wissenschaften sowie der Bildung
und Erziehung durch Verbesserung der Lehre und der Studienbedingungen an der Hochschule
Osnabriick. Dieser Zweck soll u. a. durch die Vergabe von Stipendien, die Auslobung von Prei-
sen und die Vergabe von Darlehen an Studierende, die Finanzierung ergédnzender Sachausstat-
tung in der Lehre sowie durch die Finanzierung von Projekten angewandter Forschung (ohne
Auftragsforschung) erreicht werden. Zudem soll die SaWO Mittel fur die Hochschule Osnabriick

zur Verwirklichung der steuerbeglinstigten Zwecke der Hochschule beschaffen.8®

Als Stiftung biirgerlichen Rechts soll die SaWO dazu dienen, Mittel von Unternehmen und Pri-
vatpersonen einzuwerben. Damit reagierte die Hochschule Osnabriick auf die Intention privater

Spender, ihr Vermdgen vorzugsweise Stiftungen burgerlichen Rechts anzuvertrauen.

Herkunft des Stiftungsvermdgens der SaWO

Die Stiftungshochschule Osnabriick stattete die SaWO im Jahr 2010 mit einem Anfangsvermo-
gen in Héhe von 100.000 € aus. Diese Mittel stammten aus den laufenden Ertragen der Stif-

tungshochschule und damit aus der Finanzhilfe des Landes.

Im darauffolgenden Jahr leistete die Stiftungshochschule Osnabriick weitere rd. 532.000 € und
im Jahr 2012 nochmals rd. 52.000 € an die SaWO. Die Mittel hierflir stammten jeweils aus Ge-
winnen abgeschlossener Drittmittelprojekte. Bilanziell betrachtet I16ste die Hochschule in Héhe

der Mitteltransfers ihre Sonderriicklagen aus abgeschlossenen Drittmittelprojekten auf.

88
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§ 11 Abs. 2 Satz 3 Niedersachsisches Hochschulgesetz (NHG) a. F. Diese Regelung ist durch das Gesetz zur Verbes-
serung der Chancengleichheit durch Abschaffung und Kompensation der Studienbeitrdge vom 11.12.2013 (Nds. GVBI.
S. 287) mittlerweile aufgehoben worden.

§ 2 der Satzung der Stiftung fir angewandte Wissenschaften Osnabriick in der Fassung vom 18.06.2013.
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Zum Ende des Jahres 2012 verfligte die SaWO Uber ein Stiftungsvermégen in H6he von
rd. 861.000 €.9° Davon entfiel ein Betrag von rd. 680.000 € auf die Mittel, die von der Stiftungs-
hochschule in die SaWO eingebracht wurden. Gemessen am gesamten Stiftungsvermégen der

SaWO entsprach dies einem Anteil von rd. 80 %.

Unzuldssigkeit des Aufbaus von Stiftungsvermdgen der SaWO zulasten des Hochschulhaus-
halts

Die Transfers von laufenden Ertragen aus der Finanzhilfe und den Gewinnen aus abgeschlos-
senen Drittmittelprojekten der Hochschule in die SaWO als Stiftung burgerlichen Rechts waren
unzuléssig, da es fir diese Art des Mitteleinsatzes in beiden Féllen an der notwendigen Rechts-

grundlage fehlte.

Fir den bis zum Ende des Geschéftsjahres nicht verbrauchten Teil der Finanzhilfe legt das
Hochschulgesetz fest, dass diese Mittel fir die Dauer von bis zu finf Jahren in die allgemeine
Ricklage eingestellt werden und der Stiftung zur Finanzierung ihrer Aufgaben zuséatzlich zur
Verfligung stehen. Nach Ablauf von drei Jahren kann der nicht verbrauchte Teil dem Stiftungs-
vermdgen der &ffentlich-rechtlichen Stiftung zugefihrt werden.®! Der hochschulgesetzlichen Be-
stimmung, nach der die Stiftung die Erfillung ihrer Aufgaben insbesondere aus den Ertragen
des Stiftungsvermodgens finanziert®?, ist zu entnehmen, dass damit eine Verlagerung von Ver-
maogen in eine Stiftung birgerlichen Rechts ausgeschlossen sein sollte. Dies widerspréache
auch der mit der Griindung von Stiftungshochschulen verfolgten Intention. Mit der Befugnis der
Hochschulen, in die Tragerschaft von rechtsfahigen Stiftungen des 6ffentlichen Rechts zu
wechseln, war neben dem Zuwachs an Autonomie auch die Erwartung verbunden, zuséatzliche
neue ideelle und materielle Ressourcen aus der Gesellschaft zu schépfen. Daran anknipfend
sieht der gesetzliche Auftrag der Stiftungshochschulen vor, dass diese das ihnen Ubertragene
Vermdégen erhalten und durch Einwerbung von Zustiftungen mehren sollen, um den Stiftungs-
zweck, der in der Forderung der Hochschule besteht, dauerhaft und zunehmend aus eigener

Kraft erfullen zu kbnnen.93

In Bezug auf die Gewinne aus abgeschlossenen Drittmittelprojekten sind die Hochschulen zwar
befugt, diese Mittel zinsbringend bei einer Bank oder Sparkasse anzulegen®; allerdings verblei-
ben sie im Hochschulhaushalt. Fir Entnahmen aus der Sonderriicklage aus abgeschlossenen
Drittmittelprojekten legt die Bilanzierungsrichtlinie® fest, dass diese Mittel lediglich zum Aus-

gleich von defizitaren Drittmittelprojekten und zur Deckung sonstiger Zwecke im Rahmen der
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Bericht flir das Jahr 2012 vom 25.03.2013.

Vgl. § 57 Abs. 3 NHG.

§ 56 Abs. 3 Nr. 2 NHG.

Entwurf eines Gesetzes zur Hochschulreform in Niedersachsen, Drs. 14/2541, S. 61.
§ 22 Abs. 1 Satz 8 NHG.

Ziffer 9.2.2 der Bilanzierungsrichtlinie ,Grundlagen der Buchfiihrung der Hochschulen in staatlicher Verantwortung des
Landes Niedersachsen®, 3. Auflage (Stand: 01.10.2010), S. 89.
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Verfligungsmdoglichkeiten der jeweils zustandigen Organisationseinheit verwandt werden dir-
fen. Damit ist klargestellt, dass Verfligungen Uber diese Mittel nur innerhalb des Finanzkreis-
laufs der Hochschule zuldssig sind. Fir einen Transfer in eine privatrechtliche Stiftung ist damit

kein Raum.

Im Ubrigen hat die Landesregierung die Stiftungen betreffenden Aktivitaten der Stiftungshoch-
schulen bewusst auf die Verwaltung rechtsfahiger Stiftungen und die Ubernahme der Treuhan-
derschaft flr nicht rechtsfahige Stiftungen beschrankt.®¢ Dies ist auch sachgerecht, um flr die
Nutzung privaten Vermdégens flr Hochschulzwecke einen rechtlichen Rahmen zu schaffen. Da-
gegen widerspricht es den Interessen des Landes, wenn die Griindung von Stiftungen burgerli-

chen Rechts dazu genutzt wird, der Stiftungshochschule auf Dauer Mittel zu entziehen.

Mit Racksicht auf die im vorliegenden Fall gegebene vorsétzliche, zumindest jedoch grob fahr-
lassige Missachtung der Rechtslage durch die Verantwortlichen erwartet der LRH, dass das Mi-
nisterium auf Grundlage der einschlagigen beamten- und tarifrechtlichen Vorschriften die Haf-

tungsfrage pruft.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium meint, dass dem NHG kein Verbot der Finanzierung von Stiftungen burgerli-
chen Rechts durch die Stiftungshochschulen zu entnehmen sei. So seien sogar die als Landes-
betrieb gefiihrten Hochschulen befugt, sich entweder mit ihrem Kérperschaftsvermdégen geman
§ 50 NHG oder geman § 65 LHO mit Landesmitteln an Unternehmen zu beteiligen oder solche
zu grinden. Die daflr zu beachtenden engen gesetzlichen Voraussetzungen flr Landesbe-
triebe galten nach dem Willen des Gesetzgebers (§ 57 Abs. 8 NHG) ausdricklich nicht fur Stif-
tungen. Fiir die Verwendung von Uberschiissen aus abgeschlossenen Drittmittelprojekten ent-

halte die Bilanzierungsrichtlinie zudem keine Festlegungen.

Die vom Ministerium angeflhrten hochschulgesetzlichen Regelungen beziehen sich auf die Be-

teiligung der Hochschule an einem Unternehmen und sind infolgedessen hier nicht einschlagig.

Auch aufgrund der Spendermentalitat privater Geldgeber wendet sich der LRH nicht grundséatz-
lich gegen die Errichtung und Verwaltung burgerlich-rechtlicher Stiftungen durch Hochschulen.
Als unzuldssig erachtet er lediglich den Aufbau des entsprechenden Stiftungsvermégens mit

Mitteln der staatlichen Finanzhilfe.

Das Hochschulgesetz wie auch die Bilanzierungsrichtlinie haben die Verwendung der Gewinne

aus abgeschlossenen Drittmittelprojekten nicht chne Grund auf den Bereich des 6ffentlich-

96

§ 2 Abs. 3 Ziffern 1 und 2 der Verordnung tber die ,Stiftung Fachhochschule Osnabriick* vom 17.12.2002,
Nds. GVBI. 2002, S. 858.
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rechtlichen Finanzkreislaufs der Hochschule beschrankt. Ware ein Transfer dieser Mittel in bir-
gerlich-rechtliche Stiftungen zuléssig, wiirden Risiken aus Drittmittelprojekten einseitig der

Hochschule und damit dem Landeshaushalt aufgeblrdet.

Zuwendungen an die Deutsches Primatenzentrum GmbH

Entgegen der Konzeption wirken sich die Leistungsparameter der Programmbudgets
fur eine auBeruniversitdre Forschungseinrichtung auf die Héhe der Zuwendung nicht
aus. Auch wurden zusétzliche hohe Einnahmen der Einrichtung bei der Bemessung

der Zuwendungen nicht ber(icksichtigt.

Das Institut und seine Férderung auf Basis von Programmbudgets

Die ,Deutsches Primatenzentrum GmbH" (GmbH) gehdért zu den Mitgliedseinrichtungen der

Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. Gegenstand und Zweck der Gesell-
schaft ist es, Forschung Uber und mit Primaten zu betreiben sowie Primaten fir die Versorgung
anderer Forschungsinstitute zu halten und zu ziichten sowie primatenbezogene Serviceleistun-

gen zu erbringen.®”

Gesellschafter sind die Bundesrepublik Deutschland und das Land Niedersachsen. Der Bund

und die Lander finanzieren die GmbH zu jeweils 50 %.%8

Die o&ffentliche Férderung der GmbH erfolgt durch jahrliche Zuwendungen im Wege einer insti-
tutionellen Férderung. %° Als Grundlage der Finanzierung dient der jahrliche Haushalts- oder
Wirtschaftsplan in Form eines sogenannten Programmbudgets, in dem Informationen Gber Auf-
gaben, Arbeitsziele und Arbeitsergebnisse mit Angaben Uber den Ressourceneinsatz zusam-
mengefihrt werden. Das Programmbudget hat den Charakter einer Zielvereinbarung und bildet
die Basis fir den Zuwendungsbescheid, da es die geplanten Leistungen und deren Kosten ge-

geniberstellt.

Die Programmbudgets sind das Ergebnis eines Paradigmenwechsels in der staatlichen Férde-

rung wissenschaftlicher Einrichtungen von der Bestandssicherung zur Ergebnisorientierung.%0
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§ 2 Abs. 1 des Gesellschaftsvertrags der Deutsches Primatenzentrum GmbH.
Vom Léanderanteil tragt Niedersachsen als Standort der Gesellschaft 25 %.

Rechtliche Grundlagen sind insbesondere das Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Landern (iber die Errichtung
einer Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz (GWK-Abkommen) vom 19.09.2007, BAnz S. 7787, und die Ausflihrungs-
vereinbarung zum GWK-Abkommen (ber die gemeinsame Férderung der Mitgliedseinrichtungen der Wissenschaftsge-
meinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. (AV-WGL) vom 27.10.2008, BAnz Nr. 18 a vom 04.02.2009, S. 8, zuletzt ge-
andert am 20.02.2012, BAnz AT vom 12.02.2012 B 3.

Siehe Einleitung der ,Beschliisse zur Umsetzung der AV-WGL" (WGL-Beschliisse) vom 28.04.2009, zuletzt gedndert
am 07.04.2014.
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Nach den Feststellungen des LRH bestand keine Korrelation zwischen den nach den Pro-
grammbudgets angestrebten Leistungen und dem Umfang der Férderung. So erhdhte das Land
den Zuschuss fir die GmbH zwischen den Jahren 2009 und 2013 um mehr als ein Drittel von
9,9 Mio. € auf 13,4 Mio. €, obwohl die Gesellschaft innerhalb des Programmbudgets fir den
Forschungsbereich die veranschlagten Leistungsparameter im gleichen Zeitraum in drei von
finf Kategorien um bis zu 35 % abgesenkt hatte.'®' Dies veranschaulicht die nachstehende
Ubersicht:

Geplante Leistungen 2009 2013 Veranderung
Referierte Aufséatze 97 80 -18 %
Sonstige Publikationen 21 23 +10 %
Patente und Lizenzen 6 6 0
Qualifikationen 38 26 -32%
Lehre (Semesterwochenstunden) 94 61 -35%

Der LRH ist der Auffassung, dass sich die Hohe der Zuwendungen an den Leistungsparama-
tern zu orientieren hat. Sollten die Leistungsparameter fir die Bemessung der Zuwendung irre-

levant sein, ware die Funktion der Programmbudgets insoweit zu tGberprifen.

Spannungsverhéltnis zwischen Zuwendungsrecht und gewtinschter Flexibilitdt nach dem Wis-

senschaftsfreiheitsgesetz

Mit dem Wissenschaftsfreiheitsgesetz'2 verfolgen Bund und Lander das Ziel, den gemeinsam
geférderten wissenschaftlichen Einrichtungen mehr Flexibilitéat bei der Wirtschaftsflihrung einzu-
raumen. Dadurch sollen die Einrichtungen zum wirtschaftlicheren Umgang mit Férdermitteln

animiert werden.

Den durch Bund und Lander im Ausschuss der Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz zur Um-
setzung der maBgeblichen Ausfiihrungsvereinbarung gefassten Beschllissen zufolge ist eine
Grundvoraussetzung fir die gewlinschte Flexibilisierung, dass den Einrichtungen sowohl Min-
deraufwendungen aus der Optimierung des Ressourceneinsatzes als auch Mehrerlése aus der
Verwertung ihrer Forschungsergebnisse und anderer wirtschaftlicher Bemihungen verbleiben
kénnen. Darlber hinaus soll den Instituten die Mdglichkeit er6ffnet werden, zugewendete Mittel

Uber die Grenzen eines Haushaltsjahres hinaus einzusetzen.%3
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Fir den Bereich der Primatenhaltung enthalt das Programmbudget keine Leistungsparameter.

Gesetz zur Flexibilisierung von haushaltsrechtlichen Rahmenbedingungen auBeruniversitarer Wissenschaftseinrichtun-
gen (Wissenschaftsfreiheitsgesetz) vom 05.12.2012.

Auszug aus der Einleitung zur Anlage zu Nrn. 2.2, 2.10.9 der WGL-Beschliisse (Mindestanforderungen).
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Da die Mittel fir die vom Bund und den Landern gemeinsam finanzierten Forschungseinrichtun-
gen im Wege von Zuwendungen gewahrt werden, muss die angestrebte Flexibilitat bei der Be-
wirtschaftung der Haushaltsmittel mit den Regeln des Zuwendungsrechts vereinbar sein. Das
Wissenschaftsfreiheitsgesetz und die daraus abgeleiteten Regelungen der Gemeinsamen Wis-
senschaftskonferenz fiir die Férderung ihrer Einrichtungen befreien die Zuwendungsgeber nicht
von grundlegenden haushaltsrechtlichen Vorgaben. Insbesondere sind bei der Bemessung der
Zuschisse die Gebote der Notwendigkeit von Ausgaben sowie der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit wie auch der Grundsatz der Subsidiaritédt zu beachten. Des Weiteren hat der Zuwen-
dungsempfanger dem Zuwendungsgeber wesentliche Anderungen der finanziellen Verhaltnisse
mitzuteilen'%4, damit derartige Erkenntnisse bei der Ermittlung der erforderlichen Héhe der Zu-

wendung auch berlcksichtigt werden kénnen.

Mit Racksicht auf die zeitlichen Vorgaben der Haushaltsaufstellung von Bund und Landern
muss die GmbH ihre Planungen fir das Programmbudget bereits etwa zwei Jahre im Voraus
aufnehmen. Zu diesem Zeitpunkt sind konkrete Zahlen fir die kiinftigen Leistungen der GmbH

haufig noch nicht bekannt. Gleiches gilt fir zu erwartende Erlése und deren Kosten.

Nach der Aufstellung der Programmbudgets fur die Jahre 2011 und 2012 erzielte die GmbH ins-
besondere durch eine Lizenzvergabe Anfang 2011 Einnahmen in H6he von mehreren Mio. €.
Die folgende Tabelle Uber die Entwicklung der ,Sonstigen Ertréage®, in denen die Lizenzerlése
als wesentlicher Faktor enthalten sind, verdeutlicht die erhebliche Diskrepanz zwischen den ge-

planten Ertrdgen, die den Zuwendungen zugrunde lagen, und den spéter tatsachlich erzielten

Ertragen:
Jahr Schétzung Soll Ist-Ergebnisse Abweichung
€ € €
2011 576.000 9.088.339 +8.512.339
2012 453.000 5.734.880 +5.281.880
2013 2.699.000 5.773.278 +3.074.278

Unabhangig davon, dass erkennbare wesentliche Anderungen der Finanzlage des Zuwen-
dungsempfangers im Rahmen der Entscheidung Uber die Héhe der Zuwendung zu beriicksichti-
gen sind, halt es der LRH flir geboten, Mehrertrage, die nach der Bewilligung der Zuwendung
anfallen, ab einer gewissen GréBenordnung im Interesse einer effizienten Verwendung 6ffentli-
cher Mittel auf die Férderung in Folgejahren anzurechnen. Die unbegrenzte Uberlassung von

Mehrertragen ist mit dem Haushaltsgrundsatz der Subsidiaritat nicht vereinbar.

104 Allgemeine Nebenbestimmungen fiir institutionelle Férderungen Nr. 5, die Bestandteil der Zuwendungsbescheide sind.
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Verwendungsnachweise der Deutsches Primatenzentrum GmbH

Im Rahmen des Verwendungsnachweises ermittelte die Deutsches Primatenzentrum
GmbH die zuwendungsfdhigen Ausgaben nicht immer sachgerecht. Dadurch missach-
tete sie die Haushaltsgrundsétze der Notwendigkeit von Ausgaben und der Subsidiari-

tét von Zuwendungen.

Die ,Deutsches Primatenzentrum GmbH" (im Folgenden: GmbH) gehért zu den Mitgliedsein-
richtungen der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. Die 6ffentliche For-
derung der GmbH'% erfolgt durch jahrliche Zuwendungen in Form einer institutionellen Férde-
rung. Fir jedes Wirtschaftsjahr erstellt die GmbH einen Verwendungsnachweis, der vom Minis-

terium fir Wissenschaft und Kultur zu priifen ist.

Verwendungsnachweise

Im Rahmen der Verwendungsnachweise flr die institutionelle Férderung ordnete die GmbH ihre
Ausgaben den drei Bereichen ,Grundhaushalt®, ,,Drittmittelprojekte“'% und ,Eigener Erwerb“197
zu. Als férderungsfahig definierte sie dabei nur die Ausgaben des Grundhaushalts. Die Ublicher-
weise als Gemeinkosten angesehenen Ausgaben, zu denen insbesondere Aufwendungen fir
die Instandhaltung sowie fiir bezogene Leistungen, wie etwa Energie und Wasser, gehéren,

rechnete sie weit Gberwiegend dem Grundhaushalt zu.

Ein Beispielsfall des Jahres 2013 veranschaulicht, dass die von der GmbH vorgenommene Auf-
teilung nicht immer sachgerecht war. In diesem Jahr hatte die GmbH Stromkosten in Héhe von
rd. 327.000 € in ihrer Kostenrechnung zun&chst dem Drittmittelbereich zugewiesen. Anlasslich
der Erstellung des Verwendungsnachweises buchte sie diesen Betrag in den Grundhaushalt um
und erhdhte auf diese Weise die fir die Férderung maBgeblichen zuwendungsféhigen Ausga-
ben. Diese Umbuchung fiihrte dazu, dass die Bereiche ,Drittmittel* und ,Eigener Erwerb® Uber-
haupt nicht mehr mit Strom- oder Heizungskosten belastet waren. Da dies der Realitat nicht

entsprach, war diese Umbuchung fehlerhaft.

Eine ins Belieben des Zuwendungsempféangers gestellte Zuordnung seiner Ausgaben auf die

Teilbereiche der Jahresrechnung fuhrt im Ergebnis dazu, dass der Zuwendungsempfénger die
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Siehe Fn. 99.

Drittmittelprojekte sind die durch verschiedene 6ffentliche Geldgeber (Bund, Land, EU, Deutsche Forschungsgemein-
schaft etc.) geférderten Projekte.

Als Eigenen Erwerb” bezeichnet die GmbH die Erlése aus der wirtschaftlichen Tatigkeit wie Serviceleistungen und Tier-
verkaufen sowie aus der Lizenzverwertung.
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Héhe der zuwendungsfahigen Ausgaben durch schlichte buchungstechnische MaBnahmen we-
sentlich beeinflussen kann. Dies stellt einen Versto3 gegen die Haushaltsgrundséatze der Not-

wendigkeit von Ausgaben und der Subsidiaritat von Zuwendungen dar.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium vertritt die Auffassung, die GmbH habe die Ublicherweise als Gemeinkosten
angesehenen Ausgaben anteilig einerseits dem Grundhaushalt und andererseits dem Projekt-
haushalt zugerechnet. Da die Grundfinanzierung nicht kostendeckend gewesen sei, habe sie
Stromkosten von rd. 327.000 € in ihrer Kostenrechnung zunachst dem Drittmittelbereich zuge-
wiesen, obwohl sie vom Grundhaushalt verursacht worden seien. Anlasslich der Erstellung des
Verwendungsnachweises habe sie diese Ausgaben folgerichtig wieder dem Grundhaushalt und

damit den zuwendungsfahigen Ausgaben zugerechnet.

Der LRH teilt die Bewertung des Ministeriums nicht. Durch die Umbuchung rechnete die GmbH
die Kosten fir Strom, Wasser und Energie zur Ermittlung der zuwendungsfahigen Ausgaben
vollstdndig dem Grundhaushalt zu. Es widerspricht indes der Lebenswirklichkeit, dass in den
anderen Bereichen ,Drittmittelprojekte” und ,Eigener Erwerb® keine Strom-, Wasser- und Hei-
zungskosten angefallen waren. Die tatsachlichen Ausgaben werden der GmbH bei Drittmittel-
projekten zumindest teilweise pauschal erstattet. Bei wirtschaftlichen Tatigkeiten missen diese
Ausgaben nach den beihilferechtlichen Bestimmungen in die Preise einkalkuliert werden. In die-
sen Fallen werden sie vollstandig von den Auftraggebern getragen und durfen folglich nicht

nochmals durch den Zuwendungsgeber finanziert werden.

Einstellung des Landesstipendienprogramms

Die fiir das Landesstipendienprogramm veranschlagten Mittel sollten nach Wegfall der

Studienbeitrdge aus Grinden der Haushaltskonsolidierung eingespart werden.

Seit dem Jahr 2009 sind im Haushaltsplan des Ministeriums flir Wissenschaft und Kultur Mittel
in Héhe von 1 Mio. € per annum f(r ein Landesstipendienprogramm veranschlagt. Nach den
dortigen Erlauterungen soll das Stipendienangebot zum einen der Férderung besonders begab-
ter Studierender dienen. Zum anderen kénnen die Stipendien zur Sicherung des Lebensunter-
halts aus sozialen Griinden, z. B. bei angespannter finanzieller Lage kinderreicher Familien, so-

wie bei herausragendem ehrenamtlichen Engagement vergeben werden.

Die Mittel des Landesstipendienprogramms weist das Ministerium den Hochschulen auf Basis

eines Verteilungsschlissels'%® zu. Die Hochschulen verwenden diese fiir Stipendien tber in der
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Die Verteilung auf die Hochschulen erfolgte ausgehend von der Anzahl der studienbeitragspflichtigen Studierenden vor
Anwendung der Ausnahme- und Hértetatbestande (entsprechend der Bemessung der Abflihrung an den Ausfallfonds).
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Regel jeweils 500 € an Studierende in grundstandigen und konsekutiven Masterstudiengéan-

Ab dem Jahr 2011 konkretisierte das Ministerium die Kriterien fir die Stipendienvergabe dahin-
gehend, dass die Hochschulen das Stipendienangebot vorrangig fir besonders begabte Studie-
rende aus bildungsfernen Schichten''® nutzen sollten. Ab dem Jahr 2012 legte es zusétzlich

fest, dass es sich dabei insbesondere um Studierende der ersten Generation''" handeln sollte.

Die Hochschulen vergaben im Jahr 2013 insgesamt 1.709 Landesstipendien, wobei auf
1.109 Stipendien die Kriterien bildungsferne Schichten oder Studierende der ersten Generation

zutrafen. Dies entsprach einem Anteil von rd. 65 %.

Wiirdigung

Bereits mit Einflihrung des vom Bund finanzierten Deutschlandstipendiums als zusatzlichem
Foérderangebot flir besonders begabte Studierende im Jahr 2010 hatte das Land aus haushalts-
wirtschaftlichen Griinden auf ein eigenes Landesstipendienprogramm fir diese Studierenden-
gruppe verzichten kénnen. Spatestens der Fortfall der Studierendenbeitrdge zum Wintersemes-
ter 2014/15 hatte zum Anlass genommen werden sollen, das Landesstipendienprogramm auf-
zugeben, da die Studierenden durch diese MaBnahme jéhrlich um jeweils 1.000 € entlastet wer-

den.

Sollte das Land dennoch am Landesstipendienprogramm festhalten, bedirfte dies einer grund-
legenden Uberarbeitung. So ist die Stipendienvergabe nach den vorrangig zu beriicksichtigen-
den Kriterien ,bildungsferne Schichten“ und ,Studierende der ersten Generation® nicht an die
finanzielle Bedurftigkeit gekoppelt. Damit bleibt auBer Betracht, ob die geférderten Studieren-
den und ihre Unterhaltsverpflichteten Uber ausreichende finanzielle Mittel verfigen. Auch sollte
die Einhaltung der Auswabhlkriterien strikt beachtet werden. Immerhin erfiillte im Jahr 2013 ein
Drittel der Landesstipendiaten die vorstehenden Auswahlkriterien nicht. Zudem sollte darauf
verzichtet werden, die fir das Programm vorgesehenen Mittel nach einem Schllssel auf die
Hochschulen zu verteilen. Dass sich dies in Bezug auf die Einhaltung der Férderkriterien nach-
teilig auswirkt, zeigen die Beispiele der Medizinischen Hochschule Hannover, der Stiftung Tier-
arztliche Hochschule Hannover, der Stiftung Universitat Hildesheim und der Technischen Uni-
versitat Clausthal. An der Medizinischen Hochschule Hannover erfillte noch kein Stipendiat ei-
nes der Kriterien, an den anderen drei Hochschulen lag der Anteil der Stipendiaten, die den

Forderkriterien entsprachen, im Zeitraum zwischen 2011 und 2013 bei unter 20 %.

199 Dies gehort gemaf § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 8 Niedersachsisches Hochschulgesetz zu den origindren Hochschulaufgaben.
0 Bildungsferne Schichten: Kein Elternteil verfligt Giber einen hdheren Abschluss als einen Hauptschulabschluss.
" Studierende der ersten Generation: Studierende, die als erste in ihrer Familie ein Studium beginnen.



80

19. Neujustierung des Profils der Landesbibliotheken

Die Finanzlage der drei Landesbibliotheken ist angespannt, die Finanzierung neuer
Aufgaben nicht gesichert. Vor diesem Hintergrund muss das bisherige Leistungs-
spektrum mit dem Ziel iberpriift werden, finanzielle Handlungsspielrdume zu schaf-

fen. Hierzu kénnte auch eine Verbesserung der Einnahmesituation beitragen.

Das Land Niedersachsen unterhalt drei Landesbibliotheken als heimatgebundene Einrichtungen
im Sinne des Artikels 72 der Niedersachsischen Verfassung. Die Gottfried Wilhelm Leibniz Bibli-
othek - Niederséchsische Landesbibliothek Hannover - befindet sich zurzeit in einer Phase der
Neuausrichtung. Im Gegensatz zu ihrer bisherigen Ausrichtung als Universalbibliothek soll sie
sich nach Intention des Landes verstarkt als Forschungsbibliothek flr den Leibniz-Nachlass und
historische Sammlungen sowie im Themenschwerpunkt Niedersachsen etablieren. Die Landes-
bibliothek Oldenburg ist hingegen eine wissenschaftliche Universalbibliothek mit dem Anspruch,
fur Studierende, sonstige Hochschulangehérige sowie die Bevdlkerung in der Region wissen-
schaftliche Literatur vorzuhalten. Demgegeniber entwickelte sich die Herzog August Bibliothek
Wolfenbittel wegen ihrer zahlreichen historischen Bestande zu einer auBeruniversitaren For-

schungs- und Studienstatte flir europaische Kulturgeschichte.

Finanzlage der Landesbibliotheken

Der Haushaltsplan sah fir die Landesbibliotheken im Jahr 2014 Ausgaben von anndhernd
18,5 Mio. € vor.""2 Neben Landesmitteln in Hohe von 16,3 Mio. € finanzierten die Bibliotheken
ihre Aufgaben aus Eigeneinnahmen, Drittmitteln sowie Sondermitteln des Landes. Nach den
Feststellungen des LRH gerieten sie in den vergangenen Jahren zunehmend an die Grenzen
ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit. Auch das Ergebnis des Wissenschaftsrats Uiber die Evalu-

ierung der Herzog August Bibliothek im Jahr 2013 bestatigte diesen Befund.

Zur Starkung ihres Profils als Forschungseinrichtungen sind zudem insbesondere die Landes-
bibliothek Hannover und die Herzog August Bibliothek gefordert, inre historischen Werke flr

wissenschaftliche Zwecke verstarkt in digitaler Form anzubieten. Die Digitalisierung wurde bis-
lang jedoch nur punktuell betrieben und projektbezogen durch Drittmittel finanziert.'3 Fiir eine
systematische elektronische Archivierung der Altbestande, die Kosten in nicht unbetrachtlicher

Hoéhe verursachen wird, stehen dagegen aktuell keine Mittel zur Verfligung.

2 Haushaltsplan 2014, Einzelplan 06 Kapitel 06 45 bis 06 47.

113 Beispielsweise erhielt die Herzog August Bibliothek flr ihre ,Digitale Bibliothek* in den Jahren 2010 bis 2013 jahrliche
Drittmittel in Héhe von durchschnittlich 525.000 €.



81

Konzentration auf Aufgabenschwerpunkte

Angesichts ihrer angespannten Finanzlage und des zusétzlichen Finanzbedarfs fir die Digitali-
sierung mussen sich die Landesbibliotheken kiinftig auf ihre Kernaufgaben beschranken und

Synergieeffekte nutzen.

In diesem Kontext ist auch die Entscheidung des Landes zur Neuausrichtung der Gottfried Wil-
helm Leibniz Bibliothek zu werten. Der LRH stellte dennoch fest, dass sich die Bibliothek entge-
gen der Intention des Landes nicht verstarkt auf den Aufgabenschwerpunkt Forschung, sondern
vielmehr auf ihr bisheriges Profil als Universalbibliothek konzentrierte. Dies belegt vor allem ihre
bis dato annéhernd unveranderte Erwerbungspraxis. So halt die Landesbibliothek weiterhin in
allen Wissensgebieten ein breitgefachertes Medienangebot vor. Die landesseitig angestrebte
Spezialisierung der Bibliothek auf den Leibniz-Nachlass sowie die historischen Sammlungen
setzt jedoch eine Anpassung ihrer Beschaffungspolitik sowie ihres Dienstleistungsangebots vo-

raus.

Das Profil der Landesbibliothek Oldenburg weist sie als wissenschaftliche Allgemeinbibliothek
aus. Da ihr Medienerwerb Uberwiegend nachfrageorientiert erfolgte, weitete sich ihr Medienan-
gebot mit entsprechenden Kostenfolgen stetig aus. Angesichts der Finanzsituation sowie der
nur knapp 10.000 Nutzerinnen und Nutzer pro Jahr ist unabdingbar, dass die Landesbibliothek
kinftig inr Medienangebot nach Abstimmung mit der Universitatsbibliothek Oldenburg und den
regionalen Stadtbibliotheken begrenzt. Durch Spezialisierung auf bestimmte Wissenschaftsbe-
reiche und eine mit den anderen Bibliotheken koordinierte Beschaffungspolitik kbnnen nach

Auffassung des LRH die Aufwendungen fiir den Medienerwerb splrbar verringert werden.

Als heimatgebundene Einrichtungen obliegt es den Landesbibliotheken, die in Niedersachsen
erscheinenden Medien zu sammeln und zu archivieren. Sie nehmen diese Aufgabe in unter-
schiedlichem Umfang wahr. Der gré3te Anteil entfallt auf die Landesbibliothek Hannover, die
Uber das Pflichtexemplarrecht!'4 alle in Niedersachsen verlegten Druckwerke archiviert und da-
neben Literatur Gber Niedersachsen sammelt. Die Landesbibliothek Oldenburg halt Publikatio-
nen zum Oldenburger Land einschlieBlich der sogenannten Grauen Literatur!'® vor. Die Herzog
August Bibliothek beschafft liberwiegend wissenschaftliche Literatur mit Bezug zum Braun-
schweiger Land. Dies kann dazu flhren, dass Medien mit regionalem Bezug sowohl bei der
Landesbibliothek Hannover eingehen als auch von den beiden anderen Landesbibliotheken vor-
gehalten werden. Es ist unwirtschaftlich, dieselbe Regionalliteratur an zwei oder sogar drei

Standorten parallel vorzuhalten. Ungeachtet der Ausgaben fiir den Medienerwerb verursacht

114§ 12 Niedersichsisches Pressegesetz.
5 Blcher und Medien, die nicht tiber den Buchhandel vertrieben werden.
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auch das Archivieren an mehreren Standorten zusétzliche Kosten. Der LRH regt an, den ent-
sprechenden Medienerwerb kinftig bibliotheksibergreifend so zu organisieren, dass Mehrfach-

beschaffungen vermieden werden.

Die Herzog August Bibliothek gab im Jahr 2014 knapp 800.000 € fir Ausstellungen, Lesungen,
Vortrédge, Konzerte und ihr Museum aus. Dies entsprach 8 % des Gesamtetats. Die Landesbib-
liothek Hannover wandte fiir vergleichbare Zwecke ca. 340.000 € und mithin nur 4 % ihres Bud-
gets auf. Der LRH halt es aus finanziellen Griinden flr erforderlich, dass sich die Landesbiblio-
theken auf ihre Kernaufgaben konzentrieren und sonstige selbst finanzierte Aktivitdten auf das

fur die Eigenwerbung zwingend erforderliche Maf begrenzen.

Die Landesbibliothek Hannover stellt im jahrlichen Wechsel sieben oder acht Referendarinnen
und Referendare ein. Die Zahl dieser Ausbildungsplatze ist historisch gewachsen und richtet
sich nicht nach einem konkreten Bedarf fiir die spatere Ubernahme in den Niederséchsischen
Landesdienst. Andere Bundeslander bilden keine oder deutlich weniger Beamtinnen und Be-
amte fir den Bibliotheksbereich aus. Angesichts jahrlicher Kosten von rd. 21.000 €''¢ pro Refe-
rendarin oder Referendar sollte sich die Zahl der Neueinstellungen kiinftig am Bedarf des Lan-

des fir entsprechende Nachwuchskréafte orientieren.

Nutzungsgebihren

Die Landesbibliotheken erheben derzeit keine Nutzungsgebiihren. Die Geblhrenordnung fiir
Bibliotheken des Landes und Hochschulbibliotheken''” sieht lediglich Entgelte fiir besondere
Dienstleistungen oder Mahngebiihren vor. Demgegenuber missen z. B. die Nutzerinnen und
Nutzer der Landesbibliotheken in Baden-Wirttemberg''8, Berlin, Bremen und Hamburg''® Ge-

bihren entrichten. Ublich sind solche Geblihren schlieBlich bei kommunalen Biichereien.120

Durch ein jahrliches Benutzungsentgelt von beispielsweise 20 € kénnten die Landesbibliothe-
ken bei insgesamt ca. 28.000 Nutzerinnen und Nutzern'' zusétzliche Ertrdge von 560.000 €

jahrlich generieren.

116

117

118

119

120

121

Aufwendungen flir Anwérterbeziige, Reisekosten sowie die theoretische Ausbildung.
Gebuhrenordnung fiir Bibliotheken des Landes und Hochschulbibliotheken vom 10.11.2004 (Nds. GVBI. 2004 S. 454).
Jéhrliche Gebuhr in Héhe von 30 €.

Berlin, Bremen und Hamburg erheben als Landes- und Hochschulbibliotheken Gebihren von Nicht-Hochschulmitglie-
dern.

Beispielsweise bei der Stadtbibliothek Hannover mit einem jéhrlichen Entgelt von 20 €.
Benutzerzahlen der drei Bibliotheken laut Bibliotheksstatistik 2013. Fur 2014 liegen noch keine Daten vor.
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Fazit

Der LRH sieht wegen der angespannten Finanzlage der Landesbibliotheken Handlungsbedarf,
das jeweilige Profil der Einrichtungen zu schérfen, ihre Aufgaben unter Wirtschaftlichkeitsaspek-
ten zu Uberprifen und die Einnahmeerzielung zu verbessern. Das Ministerium fir Wissenschaft
und Kultur und die Landesbibliotheken sollten Uberdies die zwischen ihnen geschlossenen Ziel-
vereinbarungen nutzen, um hieraus konkrete Auftrage fir die Konzentration auf bibliothekari-

sche Kernaufgaben und die Generierung von Synergieeffekten abzuleiten.

Mitfinanzierung des Bundes von Forschungsbauten - 50 % ist nicht die Haélfte

Forschungsbauten kénnen vom Bund auf der Grundlage von Artikel 91 b des Grund-
gesetzes hélftig gegenfinanziert werden. Bei erfolgreichem Antrag wird der Bundesan-
teil jedoch in der Regel nicht voll ausgeschdpft, weil die Mittelzusage auf der Basis ei-
ner noch unsicheren Kostenschdtzung erfolgt. Infolgedessen muss der Fehlbetrag
Uber den Landeshaushalt gedeckt werden.

Das Ministerium flr Wissenschaft und Kultur sollte daher weitere Anstrengungen un-

ternehmen, sich tatsdchlich einer hélftigen Mitfinanzierung des Bundes anzunéhern.

Auf Grundlage des Artikels 91 b Grundgesetz beteiligt sich der Bund mit 50 % der Baukosten
an den Forschungsbauten der Lander. Aufgrund eines feststehenden Verfahrens entscheidet
der Wissenschaftsrat, welche Forschungsbauvorhaben von nationaler Bedeutung sind und vom

Bund mitfinanziert werden sollen.

Der Bund erkennt in den Antrégen bundeseinheitlich den Nachweis der Kosten tUber Kosten-
richtwerte an. Diese Richtwerte sind jedoch regelméBig veraltet und bilden nicht aktuelle Bau-
preisindizes ab. Infolgedessen kann - und das ist die Regel - bereits bei Antragsstellung eine
Unterveranschlagung der MaBnahme vorliegen. Bei der spéater folgenden detaillierteren Haus-
haltsunterlage-Bau wird - systemisch bedingt - Gberwiegend ein deutlich héherer
Kostenrahmen ermittelt. Der Bund erachtet die Kostenausweisung des Antrags jedoch als
Obergrenze und erhdht bei Kostensteigerungen seinen Anteil nachtréglich nicht. Das Land tragt

damit héhere Kostenanteile. Die Foérderquote des Bundes sinkt regelmafig deutlich unter 50 %.

Der Wissenschaftsrat erkennt im Antragsverfahren auch andere Kostenberechnungsmethoden
an, jedoch nur im Rahmen einer gepriften Haushaltsunterlage-Bau. Die ermittelten Haushalts-
unterlage-Baukosten basieren auf einem detaillierteren Planungsstand und einer differenzierte-
ren Kostenberechnung und bilden die zu erwartenden Baukosten praziser ab. Der Bundesanteil
kénnte auf dieser Grundlage besser ausgeschdpft werden.
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Der LRH halt es aus diesem Grund fiir geboten, dass sich das Ministerium fiir Wissenschaft
und Kultur weiterhin und verstéarkt in Verhandlungen mit dem Bund daflr einsetzt, dass bei der
Antragstellung prazisere Kostenermittlungsverfahren zulassig sind. Bei Forschungsbauten, de-
ren Umsetzung im besonderen Landesinteresse steht'??, sollte das Ministerium dem Wissen-
schaftsrat ab sofort eine geprifte Haushaltsunterlage-Bau vorlegen. Voraussetzung wére eine
Priorisierung aller Forschungsprojekte durch das Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur im

Vorfeld der Antragstellung.

Unzutreffende Kostenschatzungen bei BaumaBnahmen einer Universitatsklinik

Kostenschéatzungen im Zusammenhang mit Bauvorhaben der Universitdtsmedizin
Géttingen orientierten sich in der Vergangenheit und orientieren sich auch jetzt weiter-
hin an dem vom Land akzeptierten Kostenrahmen. Der LRH sieht Anhaltspunkte da-
fur, dass auch die fiir aktuelle BaumaBnahmen des Klinikums eingeplanten Mittel nicht

ausreichen werden.

Im Jahr 1969 legte das Land den Grundstein fiir das Zentralklinikum der Universitdtsmedizin
Goéttingen, das ab dem Jahr 1976 den Betrieb aufnahm. In der Folgezeit wurden keine gréBeren
Ersatzinvestitionen getatigt. Die heutige bauliche Substanz der beiden Bettenhauser ist insbe-
sondere wegen Asbestbelastungen und brandschutztechnischer Mangel dringend sanierungs-
bediirftig und entspricht im Ubrigen nicht mehr den heutigen funktionalen Bediirfnissen fiir ei-

nen sachgerechten Krankenhausbetrieb.

Gleiches gilt fiir den zentralen Operationsbereich mit seinen ca. 30 Operationssélen. Eine
Grundsanierung ist nach Erkenntnissen der Universitadtsmedizin Gottingen unwirtschaftlich. Da-
her lobte sie im Jahr 2006 einen Wettbewerb fir den Neubau eines Zentral-OP aus. Die Kosten

wurden auf 120 Mio. € geschatzt. Das Land gab eine entsprechende Finanzierungszusage.

Kostensteigerungen im Rahmen der Generalentwicklungsplanung

Im Jahr 2007 fiihrte die Universitatsmedizin Géttingen ihre Uberlegungen zur Sanierung der

Bettenhduser mit der Planung zum Neubau des Zentral-OP zusammen. Dies miindete ein Jahr
spater in eine Generalentwicklungsplanung. Diese verbindet alle BaumaBnahmen zur Komplett-
erneuerung des Klinikums in einem Gesamtkonzept, das sich in mindestens vier Baustufen auf-
teilen und Uber einen Zeitraum von ca. 20 Jahren erstrecken sollte. Das Gesamt-Investitionsvo-

lumen wurde bereits im Jahr 2009 auf 850 Mio. € geschatzt.

Die urspringliche Baustufe 1 mit einem kalkulierten Kostenvolumen von 150 Mio. € umfasste

die Errichtung eines Bettenhauses, des Zentral-OP und einer zentralen Notaufnahme in einem

22 F{r die BaumaBnahmen, die das Land in jedem Fall durchftihren will, ggf. auch ohne Mitfinanzierung durch den Bund.
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Neubau. Dieser Baubedarf wurde im Jahr 2010 vom Land anerkannt. Die urspringliche Finan-
zierungszusage des Landes tber 120 Mio. € wurde dennoch nicht erhdht. Zur Finanzierung des
Restbetrags sicherte die Universitdtsmedizin Géttingen eine Eigenbeteiligung von bis zu

30 Mio. € unter der Voraussetzung einer weiterhin positiven Ertragslage zu.

Die Entwurfsplanung war dadurch gekennzeichnet, dass Baubedarf und -kosten dem vorhande-
nen Budget angepasst wurden. So wurde beispielsweise die GréBe von Patientenzimmern re-
duziert, wodurch erhebliche Nachteile in der Funktionalitat entstanden wéaren. Weitere signifi-
kante Standardabsenkungen in allen Bereichen des Neubaus waren vorgesehen, die nach spa-
teren Feststellungen der Universitatsmedizin Géttingen dazu gefliihrt hatten, dass der Neubau

den Anspriichen eines medizinischen Maximalversorgers nicht mehr entsprochen hétte.

Um die erforderlichen Investitionsausgaben weiter zu begrenzen, entwickelte der damalige Vor-
stand fUr bestimmte haustechnische Systeme wie etwa das fahrerlose Transportsystem Lea-
singmodelle. Damit wéare ein erheblicher Kostenblock in den Betriebskostenbereich verlagert
worden und hatte die kiinftige Ertragslage belastet. Die Kostenermittlung der ersten Baustufe
beinhaltete zu diesem Zeitpunkt auch keine vollstandige Erstausstattung des Gebaudes. Teile
des medizinischen Geréats und Mobiliars sollten aus dem Bestand in den Neubau tGibernommen
werden. Dies wére aber in vielen Bereichen technisch nicht mdglich oder wirtschaftlich nicht
sinnvoll gewesen, wie die Universitatsmedizin Géttingen spéater selbst erkannte. Bei Umsetzung
der dargestellten Ausgangsplanung ware mit der Baustufe 1 kein eigensténdiges und sofort
nutzbares Krankenhausgebaude entstanden, da zwingend notwendige Ausstattungskomponen-

ten gefehlt hatten.

Der im weiteren Planungsverlauf eingerechnete Kauf der fahrerlosen Transportsysteme und die
Kosten der Erstausstattung erhéhten den Finanzierungsbedarf auf 170,8 Mio. €. Die Universi-
tatsmedizin Géttingen ging zu dieser Zeit davon aus, die Differenz zum urspriinglichen Kosten-
rahmen durch eine nochmalige Erh6hung ihres Eigenanteils auf insgesamt rd. 50 Mio. € finan-

zieren zu kdénnen.

Im Verlauf des Jahres 2011 nahm der neue Klinikvorstand eine vollstdndige Uberplanung der
gesamten MaBnahme vor und stoppte im Jahr 2012 zun&chst die Erstellung einer férmlichen
Bauvorlage fur den Bauabschnitt 1 an das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur, weil trotz
der zum damaligen Zeitpunkt erkannten konkreten Nachbesserungsbedarfe ein universitarer
Baustandard nicht gewéhrleistet gewesen ware und weitere Kostensteigerungen erwartet wur-

den.

Aufgrund der bereits festgestellten Kostensteigerungen beschloss der Vorstand, die Baustufe 1
in zwei Teilbauabschnitte zu zergliedern. Dabei beinhaltet der Abschnitt 1 A ein Bettenhaus mit
einem Hubschrauber-Dachlandeplatz und der Abschnitt 1 B den Zentral-OP sowie die Zentrale

Notaufnahme.
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Da die Universitatsmedizin Géttingen ihre friiheren Ertragsprognosen seit dem Jahresabschluss
2011 nicht erfdllen konnte, verringerte sie ihren Eigenfinanzierungsanteil auf 15 Mio. €. Hiervon
investiert sie derzeit als notwendige Vorleistung auf die kommenden Baustufen 12 Mio. € fir ei-
nen neuen Abwasserkanal. Die verbleibenden 3 Mio. € will das Klinikum weiterhin fir den Neu-
bau des Bettenhauses einsetzen. Das Land erhdhte seine Finanzierungszusage fir diese Bau-
stufe mit dem Haushalt 2015 auf 135 Mio. €. Der Kostenrahmen bel&uft sich damit auf

138 Mio. €. Den Baubedarf fir das Bettenhaus meldete die Universitdtsmedizin im Juli 2014
beim Ministerium fir Wissenschaft und Kultur mit diesem Betrag an. Die zustandige Kommis-
sion erkannte diesen im September 2014 an. Der ermittelte Kostenrahmen firr das Bettenhaus
entspricht somit erneut den zur Verfiigung stehenden Mitteln.

Im Ergebnis orientierten sich die bisherigen Kostenschatzungen stets an dem aktuell zur Verfi-
gung stehenden Finanzrahmen. Es drangt sich die Vermutung auf, dass es sich auch bei der

aktuellen Baubedarfsanmeldung um eine so genannte ,Design-to-Cost"-Strategie handelt.

Der Generalplaner der Universitdtsmedizin Géttingen schatzte die Baukosten fiir den neuen
Zentral-OP und die Notaufnahme im Juli 2014 auf ca. 90 Mio. €. Die gegenwartig prognostizier-
ten Kosten der Baustufen 1 A und 1 B betragen damit zusammen 228 Mio. €. Sie Ubersteigen
die urspriingliche Kostenplanung fir den friheren, vom Umfang identischen Bauabschnitt 1 aus
dem Jahr 2010 um 78 Mio. €.

Verfahren der Bauanmeldung bei Stiftungshochschulen

Bei Stiftungshochschulen wie der Universitatsmedizin Géttingen werden Bauanmeldungen aus-
schlieBlich durch das Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur geprift. Das dortige Baureferat
begleitet und koordiniert die allgemeine bauliche Hochschulentwicklung sowie einzelne Bauvor-
haben. Ihm fehlt allerdings die baufachliche Kompetenz, um KrankenhausbaumaBnahmen be-

urteilen zu kdénnen.

Das Ministerium konnte die von der Universitdtsmedizin vorgelegte Kostenermittlung nach eige-
nen Angaben aufgrund fehlender Software, Vergleichswerte und einschlagiger Erfahrung nur
sehr eingeschrankt bewerten. Deshalb bat es die Universitadtsmedizin, ihre eigene Bauvorlage
nochmals selbst zu (iberpriifen. Die Universitdtsmedizin Géttingen tberlie diese Uberpriifung
ihrem Generalplaner, also dem Vorlageersteller selbst. Dieser legte der Kostenermittlung wie
auch der Uberpriifung der Kostenermittlung Richtwerte zugrunde, die deutlich unter denen lie-

gen, mit denen Kosten fir Bauvorhaben der 6ffentlichen Hande ansonsten bestimmt werden.

Als Ergebnis ist festzustellen, dass die Kostenermittlung fir den Neubau des Bettenhauses von

keiner unabhéngigen Stelle gepriift wurde. Vielmehr war der wirtschaftliche Eigeninteressen
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verfolgende Generalplaner Kontrolleur in eigener Sache. Dariiber hinaus bestehen aus den vor-
genannten Grinden Anhaltspunkte dafiir, dass die tats&chlichen Kosten fir diese Baustufe er-
neut deutlich Gber den Baukostenschatzungen der Universitatsmedizin liegen werden.

Die auf unzureichenden Planungen und fehlerhaften Kostenermittiungen beruhenden Bauaktivi-
taten der Universitatsmedizin Géttingen verdeutlichen erneut, dass es im Interesse einer Risiko-
minimierung fir das Land unabdingbar ist, bei BaumaBnahmen der Stiftungshochschulen den

baufachlichen Sachverstand bereits in der Planungsphase zu starken.

Bedrohliche Entwicklung der Vermégenslage der Universitatsmedizin Géttingen

Das Grundstockvermdgen der Universitdtsmedizin Gottingen verringerte sich in der
Zeit von 2003 bis 2013 von 250 Mio. € auf 156 Mio. €. Ihr Eigenkapital sank im glei-
chen Zeitraum um mehr als 90 Mio. €. Unter Ber(icksichtigung der in der Wirtschafts-
planung des Klinikums ausgewiesenen Ertragsprognosen wird sich das Eigenkapital

bis zum Jahr 2017 voraussichtlich um weitere 50 Mio. € reduzieren.

Nach Auffassung des LRH muss das Land wegen der erheblichen Einstandspflichten
fur die Universitdtsmedizin Géttingen seine Einflussmdglichkeiten starken. Er emp-
fiehlt, die Selbststéndigkeit der Universitdtsmedizin Géttingen als Stiftungshochschule

aufzuheben und sie kiinftig in der Rechtsform eines Landesbetriebs fortzufiihren.

Im Jahr 2003 Uberfihrte das Land die Universitat Gottingen einschlieBlich des Bereichs Human-
medizin in die Tragerschaft einer Stiftung.'2® Fir die Stiftung Universitat Géttingen und die Uni-
versitadtsmedizin Géttingen bestehen jeweils voneinander unabhangige Stiftungsvermégen als
sogenannte Teilvermbgen.?* Die zuvor vom Landesbetrieb genutzten Immobilien gingen in das
Eigentum der Stiftung tGber und bildeten das Grundstockvermdégen, das funktionsentsprechend
den beiden Teilvermdgen zugeordnet wurde.'25 Dadurch stattete das Land die Universitatsme-
dizin Géttingen bei ihrer Grindung mit einem Vermégen in H6he von rd. 250 Mio. € aus. Zudem
ging das ihr zuzurechnende Vermdgen des friheren Landesbetriebs einschlieBlich des Eigen-
kapitals in Héhe von insgesamt 23,8 Mio. € ebenfalls auf die Universitatsmedizin Gber.

Die Universitatsmedizin Géttingen soll im Rahmen einer Uber 20 Jahre angelegten Generalent-

wicklungsplanung in mehreren Bauabschnitten umfassend saniert werden. Fir die Baustufe 1 A
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Verordnung vom 17.12.2002 (ber die Neuregelung der Tragerschaft der Georg-August-Universitat Géttingen und der
Aufgaben und Organisation ihres Bereichs Humanmedizin (Nds. GVBI. S. 812).

§ 57 a Abs. 1 Niedersachsisches Hochschulgesetz.

Die Aktivierung erfolgte zu fortgefiihrten Buchwerten. Erstmals aktivierte unbebaute Grundstiicke wurden mit dem Bo-
denrichtwert angesetzt.
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(geplanter Baubeginn Im Jahr 2016) sind 138 Mio. € und flr die Baustufe 1 B (Baubeginn fr(-
hestens im Jahr 2018) rd. 90 Mio. € vorgesehen.

Verzehr des Grundstockvermdgens

Nach § 56 Abs. 2 Satz 1 des Niedersachsischen Hochschulgesetzes sind Grundstlicke des
Grundstockvermdgens in inrem koérperlichen Bestand und sonstige Vermégensgegenstande

des Grundstockvermégens in ihrem Wert ungeschmaélert zu erhalten.

Um nicht nur eine nominelle, sondern auch eine reale Erhaltung des Vermégens zu gewahrleis-
ten, empfiehlt das Institut der Wirtschaftsprifer, dass Stiftungen einen Teil des Jahresergebnis-
ses einer Kapitalerhaltungsriicklage zuflihren.2® Hiernach hatte die Universitdtsmedizin Géttin-
gen in der Zeit von 2003 bis 2013 zusatzliches Vermdgen in Héhe von 18 % des Grundstock-
vermoégens und mithin im Umfang von 45 Mio. € bilden miissen.'?” Das Grundstockvermdgen
der Universitadtsmedizin Goéttingen verringerte sich demgegendiber in der Zeit von 2003 bis 2013
von 250 Mio. € auf 156 Mio. €. Unter Einbeziehung der an sich gebotenen Zufihrungen in eine
Kapitalerhaltungsriicklage summierte sich der Substanzverlust in diesen Jahren auf insgesamt
rd. 138 Mio. €.

Riickgang des Eigenkapitals

Im Jahr 2003 hatte die Universitatsmedizin Géttingen eine Eigenkapitalquote von rd. 60 %. Seit
der Stiftungsgriindung wurde Eigenkapital von mehr als 90 Mio. € oder etwa einem Drittel ver-
zehrt. Die Eigenkapitalquote sank um rd. 20 Prozentpunkte. Dies beruhte im Wesentlichen auf
der laufenden Abschreibung fiir die Gebaude. Hinweise darauf, dass zum Ausgleich im Anlage-

vermogen der Klinik stille Reserven enthalten sind, liegen nicht vor.

Bezieht man die in der mittelfristigen Wirtschaftsplanung niedergelegten Prognosen des Vor-
stands fiir die Jahre bis 2017 in die Betrachtungen zur Vermégensentwicklung der Klinik ein,
wirden hiernach aufgrund negativer Betriebsergebnisse weitere 50 Mio. € Kapital verzehrt.
Dies hatte zur Folge, dass die Universitatsmedizin Géttingen ihr Eigenkapital innerhalb von
14 Jahren mehr als halbiert.

Desinvestitionen

Die Universitatsmedizin Géttingen investierte regelméaBig deutlich weniger in das Anlagevermoé-

gen als Abschreibungen'2® anfielen. In den Jahren 2008 bis 2013 summierten sich diese Desin-
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Zitiert nach Seifart/von Campenhausen, Stiftungsrechts-Handbuch, 3. Auflage 2009, § 37 Rdnr. 179, 244.

Basierend auf der Entwicklung des Verbraucherpreisindizes des Statistischen Bundesamts in dieser Zeit von 89,6 auf
105,7.

Die jahrliche H6he der Abschreibungen lag zwischen 28,5 Mio. € bis 33,5 Mio. €.
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vestitionen auf insgesamt fast 45 Mio. €. Bei der Mehrzahl der durchgefuhrten Investitionsmaf3-
nahmen im Bereich der Krankenversorgung handelte es sich dartber hinaus um unabweisbare
Ersatzbeschaffungen zur Sicherstellung der jeweiligen Funktionalitat. Aspekte der Innovation
und zeitgemaBer Standards universitarer Medizin konnten nur nachrangig beriicksichtigt wer-

den.

Nach den Feststellungen des LRH betrug die durchschnittliche Investitionsquote der Universi-
tatsmedizin Géttingen in den letzten Jahren weniger als 3,5 % der Anschaffungs- und Herstel-
lungskosten des Sachanlagevermdgens. Damit liegt sie deutlich unter der durchschnittlichen

Investitionsquote deutscher Krankenhauser von 5,7 %.12°

Wiirdigung

Durch den Verzehr des Grundstockvermégens ist in zunehmendem MaR die rechtliche und wirt-
schaftliche Grundlage fir die Fortfihrung der Universitdtsmedizin Géttingen in der gegenwarti-

gen Rechtsform einer Stiftung geféhrdet.

Uberdies belegt der signifikante Riickgang des Eigenkapitals die schwierige wirtschaftliche
Lage der Universitatsmedizin Goéttingen, die aufgrund der von ihrem Vorstand prognostizierten

Verluste den Bestand des Klinikums in den nachsten Jahren akut bedroht.

Empfehlungen des LRH

Das Land tragt die Gewahrleistungs- und Finanzierungsverantwortung fir die dauerhafte Vor-
haltung eines ordnungsgemaBen Lehr- und Forschungsbetriebs im Bereich der Humanmedizin
am Hochschulstandort Géttingen. Die Universitatsmedizin Géttingen erfullt zudem die Funktion

eines Klinikums der Maximalversorgung in Sidniedersachsen.

Es durfte unstreitig sein, dass die Universitdtsmedizin Géttingen ihre uBerst angespannte wirt-
schaftliche Lage aus eigener Kraft nicht signifikant verbessern kann. Dies gilt umso mehr als die
Ursachen hierfir vielfaltig sind. Zu erwéhnen sind insbesondere die seit Einfihrung der Fallpau-
schalen feststellbare Unterfinanzierung von Kliniken der Maximalversorgung durch Krankenkas-
sen und andere Kostentrager sowie die aus haushaltswirtschaftlichen Grinden Gber mehrere
Jahre zu geringen Investitionszuschiisse des Landes. Hinzu traten aus heutiger Sicht unterneh-
merische Fehlentscheidungen im friheren Vorstand. Wegen der Autonomie der Universitdtsme-
dizin Géttingen als Stiftungshochschule und der damit einhergehenden eingeschrankten Auf-
sichts- und Kontrollméglichkeiten des Landes wirkte das Ministerium fur Wissenschaft und Kul-

tur weder rechtzeitig noch im gebotenen Umfang der Entwicklung entgegen.
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Penter, Investitionsquote - Indikator fiir das Niveau der Investitionstatigkeit, in: KU Gesundheitsmanagement 12/2013,
S.12.
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Im Hinblick auf die erheblichen Einstandspflichten fir die Universitdtsmedizin Géttingen, die
sich wegen des schlechten Bauzustands des Klinikums und daraus resultierender Probleme
beim Brandschutz und der Krankenhaushygiene noch weiter erhfhen kénnten, ist es nicht
nachvollziehbar, dass die Einflussmdglichkeiten des Landes auf rechtsaufsichtliche Befugnisse
beschrankt sind. Erforderlich ware, die Universitdtsmedizin Géttingen bis zu ihrer wirtschaftli-

chen Konsolidierung einer umfassenden Dienst- und Fachaufsicht des Landes zu unterstellen.

Der LRH empfiehlt, die Selbststandigkeit der Universitatsmedizin Géttingen als Stiftungshoch-
schule aufzuheben und sie zeitlich befristet in die Rechtsform eines Landesbetriebs zu tberfih-
ren. Eine solche Umstrukturierung ist nach Auffassung des LRH auch deshalb geboten, weil
durch den bereits eingetretenen Verlust eines groBen Teils des Stiftungsvermdgens die Pflicht

zur Bestands- und Werterhaltung nachhaltig verletzt wurde.

Energiemanagement der Hochschulen - Anreize nétig

Bisher verfligen lediglich rd. 1/3 der niedersdchsischen Hochschulen Uber organisato-

rische Strukturen zum Energiemanagement.

Das Land sollte deshalb Anreize schaffen, damit auch die tbrigen Hochschulen ent-
sprechende Strukturen aufbauen. AuBBerdem sollte es die Hochschulen (iber die Mdg-

lichkeiten zur Inanspruchnahme von Foérdermitteln des Bundes und der EU beraten.

Hochschulen missen ihre Energiekosten aus dem vom Land zugewiesenen Globalbudget fiir
laufende Aufwendungen finanzieren. Sie sind deshalb einerseits daran interessiert, Energie-
kosten zugunsten anderer Hochschulzwecke einzusparen. Andererseits wird dies jedoch durch
tendenziell steigende Energiepreise und scharfere gesetzlichen Regelungen zur Reduzierung
des CO2-AusstoBBes zunehmend schwieriger. Neben der bau- und betriebstechnischen Nach-
ristung ihrer Gebaude haben einige Hochschulen deshalb inzwischen auch in organisatorischer

Hinsicht damit begonnen, Energieeinsparungen systematisch zu managen.

Ziel eines Energiemanagements'® ist es, die Verbrauche der Gerate und Anlagen im Gebaude
zu identifizieren und durch effizienzsteigernde MaBnahmen zu reduzieren. Hierzu hat die Hoch-
schul-Informations-System GmbH den Forschungs- und Lehranstalten mit der Verdffentlichung

-Energiemanagement in Hochschulen“'3! Handreichungen gegeben.
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Begriffsdefinition gemafn VDI 4602: Energiemanagement ist die vorausschauende, organisierte und systematisierte Ko-
ordination von Beschaffung, Wandlung, Verteilung und Nutzung von Energie zur Deckung der Anforderungen unter Be-
riicksichtigung 6kologischer und 6konomischer Zielsetzungen.

Hochschul-Informations-System GmbH: Forum Hochschule 13/2012, Energiemanagement in Hochschulen, Handbuch
zur Untersttzung bei der Einflihrung eines Energiemanagements in Hochschulen.
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Zum Energiemanagement gehéren danach:

e Energiecontrolling,

® Energetische Bewertung von Gebauden,

¢ Planung und Durchfihrung von EnergiesparmaBnahmen,
e Begleitung von Sanierungs- und NeubaumaBnahmen,

e Betriebsfuihrung technischer Anlagen,

e Einbeziehung der Nutzer und nutzenden Einrichtungen,

¢ Energiebeschaffung und

e Kommunikation und Berichtswesen.

Nur sechs der vom LRH gepriiften 19 Hochschulen hatten eine eigene Organisationseinheit zur
Umsetzung eines Energiemanagements eingerichtet. Ebenfalls sechs Hochschulen hatten ei-

nen separaten Arbeitsplatz fir ein Energiecontrolling eingerichtet'32,

Der LRH empfiehlt deshalb der Landesregierung, Anreize zu schaffen, um die Anstrengungen
der Ubrigen Hochschulen zum Aufbau eines Energiemanagements zu intensivieren. AuBerdem
sollte sie die Hochschulen tber Méglichkeiten der Inanspruchnahme von Férdermitteln des

Bundes und der EU beraten.

Das Ministerium fiir Wirtschaft und Kultur sagte zu zu prifen, ob die Schaffung eines zusatzli-
chen Programms ,Erstellung liegenschaftsbezogener Energiekonzepte” in die Haushaltsver-
handlungen mit dem Finanzministerium fiir das Jahr 2016 aufgenommen werden kann, um sei-
tens des Landes Anreize zum Auf- und Ausbau des Energiemanagements bei Hochschulen zu
schaffen. Zur Beratung Uber Férderprogramme sieht sich das Ministerium jedoch personell nicht
in der Lage. Das Ressort regt stattdessen die Prifung der Einrichtung einer fiir die gesamte
Landesverwaltung zustandigen zentralen Servicestelle an. Diese Aufgabe kdnnte eventuell der
Klimaschutz- und Energieagentur Niedersachsen Ubertragen werden. Der LRH empfiehlt, die

Einrichtung einer solchen Stelle zu priifen.

132 Zwischenzeitlich haben drei weitere Hochschulen eine Stelle fiir Energiecontrolling eingerichtet.



92

Kultusministerium

24,

Finanzhilfe fiir Schulen in freier Tragerschaft
Schulen von besonderer padagogischer Bedeutung - koste es, was es wolle?

Das Land gewéhrte 15 Schulen von besonderer pddagogischer Bedeutung, welche
die rechtlichen Voraussetzungen nicht dauerhaft erfillten, allein in den letzten drei
Schuljahren Finanzhilfen in Héhe von rd. 5,7 Mio. €.

Die Niedersdchsische Landesschulbehdrde genehmigte vielfach Grundschulen in
freier Trdgerschaft, ohne das in Artikel 7 Abs. 5 Grundgeselz statuierte besondere péa-

dagogische Interesse tatsdchlich nachzuweisen.

Privatschulen sind 6ffentlichen Schulen verfassungsrechtlich grundsétzlich gleichgestellt. Ledig-
lich fir die ersten gemeinsamen Schuljahre normiert das Grundgesetz den Vorrang 6ffentlicher
Schulen: Kinder aller Bevdlkerungsschichten sollen gemeinsam beschult werden, um nicht be-
reits in der ,Volksschule® nach sozialen, intellektuellen, religiésen, politischen oder wirtschaftli-
chen Kriterien zu differenzieren. Daher sind solche Schulen nur zuzulassen, wenn das Land an
ihrer Griindung ein besonderes padagogisches Interesse anerkennt.'33 Das Land gewahrt die-

sen Schulen nach Ablauf von drei Jahren seit Genehmigung Finanzhilfe.34

Aktuell gibt es in Niedersachsen 30 Schulen von besonderer paddagogischer Bedeutung. Allein
in den letzten drei Schuljahren zahlte das Land an 23 Schulen Finanzhilfen in H6he von
rd. 11,1 Mio. €.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Far die Genehmigung einer Schule von besonderer padagogischer Bedeutung gelten uneinge-
schrankt die allgemeinen verfassungsrechtlichen Anforderungen fir Privatschulen. Insbeson-
dere kénnen Schulen von besonderer paddagogischer Bedeutung als Ersatz fur 6ffentliche Schu-
len nur genehmigt werden, wenn sie - u. a. - in ihren Lehrzielen und Einrichtungen nicht hinter
dem o6ffentlichen Schulwesen zuriickstehen. Sind schon diese Voraussetzungen nicht erf(llt,
kommt es auf die besondere padagogische Bedeutung im Sinne des Artikels 7 Abs. 5 Grundge-

setz nicht mehr an.135

133 Artikel 7 Abs. 5 Alt. 1 Grundgesetz.
13§ 149 Abs. 1 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG).
135 Vgl. Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 16.12.1992 - 1 BvR 167/87 -.
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Der LRH stellte bei einer stichprobenhaften Uberpriifung von 15 Privatschulen erhebliche Ver-
stéBe gegen verfassungs- und schulrechtliche Voraussetzungen fest. Das Land gewahrte die-

sen Schulen allein in den letzten drei Schuljahren Finanzhilfen in Héhe von rd. 5,5 Mio. €.

Besondere pddagogische Bedeutung

Aufgrund des verfassungsmaBigen Vorrangs der offentlichen Grundschule muss die zu geneh-
migende Schule ein besonderes férderungswirdiges padagogisches Konzept aufweisen, an
dessen Erprobung und Fortentwicklung ein 6ffentliches Interesse besteht.'3¢ Eine Schule von
besonderer padagogischer Bedeutung ist ,eine fiir das Gemeinwesen notwendige Einrich-

tung“1%7, welche ,der Entwicklung des Schulsystems insgesamt zugute“!38 kommen muss.

Inhalt und Umsetzung padagogischer Konzepte

Im Genehmigungsverfahren haben die privaten Schultrdger das individuelle padagogische Kon-
zept der jeweiligen Schule substantiiert darzulegen. Die Landesschulbehérde muss dieses pri-
fen, um ,verbundene Risiken und Gefahren fiir die Entwicklung der Schiiler” auszuschlieBen.3°

Nach Erkenntnissen des LRH genehmigten die Schulbehérden vielfach Schulen von besonde-
rer paddagogischer Bedeutung, obwohl offenkundig kein Gbergeordnetes 6ffentliches Interesse

an deren Griindung bestand.

So bewilligte die damalige Bezirksregierung Braunschweig die Erweiterung einer privaten
Grundschule um eine Sekundarstufe I, obwohl sie zun&chst selbst die Tragféhigkeit des Kon-
zepts infrage stellte. Sie begriindete ihre erste Einschatzung damit, dass die Schule ,nicht in
einem Land der Dritten Welt liegt, sondern in der europaischen Wissens- und Informationsge-

sellschaft” und sich nicht alle Kompetenzen ,nur aus den Kindern selbst entwickeln“ kénnten.

Die Landesschulbehérde erteilte mindestens drei weiteren Privatschulen, die sich am Konzept
eben dieser Schule orientierten, die Genehmigung. Diese Ubernahmen teilweise wortgleich das
padagogische Konzept, eine Schule zitierte hieraus sogar die ortsabhangigen Beispiele. Die

Privatschulen beriefen sich damit auf ein zumindest zweifelhaftes padagogisches Konzept.

Uberdies legten einige Schulen zwar tragfahige Konzepte vor, die sie in der Schulpraxis jedoch
nicht realisierten. So setzte eine Schule ihr ,Montessori-Konzept* nicht um. Laut Stellungnahme
des Kultusministeriums wurde dieser Mangel erst nach 1,5 Jahren behoben. An einer anderen

Schule mit bilingualem Schwerpunkt unterrichtete nur eine Uber dem Pensionsalter liegende
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Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 10.12.1986 - 7 C 60.84 -.
Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 23.11.2004 - 1 BvL 6/99 -.
Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 10.12.1986 - 7 C 60.84 -.
Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 16.12.1992 - 1 BvR 167/87 -.
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Lehrkraft mit der Fakultas Englisch an lediglich einem Tag in der Woche. Mittlerweile leitete die
Landesschulbehérde aufgrund der Feststellungen des LRH ein Mangelbeseitigungsverfahren
ein. Eine weitere Grundschule orientierte sich nach einem Tragerwechsel nicht mehr am geneh-

migten Ursprungskonzept. Dies war der Landesschulbehérde bekannt.

Schulen, die aufgrund eines besonderen padagogischen Konzepts genehmigt wurden, missen
zweifelsfrei auf Basis dieses Konzepts arbeiten. Abweichungen sind von der Landesschulbe-

hérde konsequent zu verfolgen.

Eltern- und Schultragerinteressen

Das besondere padagogische Interesse ist verfassungsrechtlich explizit als éffentliches Inte-
resse und nicht als individuelles Interesse der Schultréger, der Eltern oder der Unterrichtsver-
waltung zu qualifizieren.'#® Damit soll ausgeschlossen werden, dass ,Privatschulen ein einseiti-
ges Bild von der Zusammensetzung der Gesellschaft widerspiegeln [...] wenn sie nur von Kin-
dern der Anhanger bestimmter padagogischer, weltanschaulicher oder auch religiéser Anschau-

ungen besucht werden®.4!

Nach Erkenntnissen des LRH ergaben sich Anhaltspunkte fir eine sehr selektiv zusammenge-
setzte Schiilerklientel an Schulen von besonderer paddagogischer Bedeutung. So lieBen sowohl
die &rtlichen Erhebungen als auch aktenkundige Beschwerden auf ein zumindest grenzwertiges
Schulprofil einer Grundschule schlieBen. Eltern und Therapeuten befurchteten insbesondere
durch die esoterische Ausrichtung dieser Schule, den Zwang zu ,Vergebungsritualen® sowie der

extrem propagierten Ausrichtung auf Rohkosternahrung eine Gefédhrdung der Kinder.

Die Privatschulfreiheit findet dort ihre Grenze, wo eine einseitige ideologische Pragung die Ge-
fahr in sich birgt, dass Kinder unterschiedliche Lebensformen und andere weltanschauliche
Uberzeugungen nicht kennenlernen.'#2 Da der Grundgesetzgeber Grundschiilerinnen und
Grundschler gerade vor einer solchen Selektion schitzen wollte, begrii3t der LRH die vom

Kultusministerium beabsichtigte enge schulaufsichtliche Begleitung dieser Schule.

Die Genehmigungsverfahren von Privatschulen verdeutlichen, dass insbesondere bei der Griin-
dung von Grundschulen oftmals individuelle Interessen im Vordergrund standen. Die Schultra-
ger sind verpflichtet, gegeniiber der Landesschulbehdrde nachzuweisen, dass die Schule die
gesetzliche Mindestschiilerzahl erreichen wird.'43 Eine stichprobenhafte Uberpriifung der Akten

ergab auffallige Differenzen: Die Schultrdger dokumentierten mit den vorgelegten Absichtserkla-

140

141

142

143

Vgl. Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 23.11.2004 - 1 BvL 6/99 -.
Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 16.12.1992 - 1 BvR 167/87 -.

Vgl. auch Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 15.10.2014 - 2 BvR 920/14 -.

Niedersachsische Landesschulbehdrde: Merkblatt Schulen in freier Tragerschaft - Stand 01.01.2014 -.
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rungen der Eltern sowie den unterzeichneten Schulvertragen gegenlber der Landesschulbe-
hérde stets ein breites 6ffentliches Interesse vor Ort. Die zum Schulstart tatsachlich erreichten
Schilerzahlen spiegelten dies jedoch in keinem Fall. Allein fiinf Schulen unterschritten die ge-
setzliche Mindestschilerzahl, im Extremfall besuchte kein Kind, fiir das der Schultrédger eine
Absichtserklarung vorgelegt hatte, spater die Schule. Dies lasst den Schluss zu, dass vielmehr
individuelle Eltern- oder Schultrdgerinteressen vor Ort primare Motivation fir die Errichtung der

Schule waren.

Standortfrage

Das besondere padagogische Interesse fiir die Errichtung einer privaten Grundschule fehlt,
wenn durch eine flachendeckende Zulassung der Vorrang der 6ffentlichen Grundschulen ge-
fahrdet wiirde.'#* Daher ist u. a. auch eine ,geographische Betrachtung” der in der jeweiligen

Region vorhandenen Schulstandorte vorzunehmen. 45

Die Landesschulbehérde genehmigte eine Montessori-Grundschule, obwohl sich im Umkreis
von 10 km bis 26 km bereits vier Privatschulen befanden. Sie bezog Uberdies nicht die 11 km

entfernte 6ffentliche Montessori-Grundschule in ihre Standortbetrachtung ein.

Ferner genehmigte sie auch an zwei Standorten Ersatzschulen von besonderer padagogischer
Bedeutung, an denen vormals 6ffentliche Grundschulen aufgehoben wurden. Der LRH bezwei-
felt, dass das besondere padagogische Interesse gerade an diesen Schulstandorten aus-

nahmslos zu bejahen war. Aufgrund des demografischen Wandels ist von der weiteren Aufhe-
bung kleiner Grundschulen auszugehen. Es liegt nicht im Interesse des Landes, wenn Schulen

in freier Tragerschaft an diesen Standorten 6ffentliche Schulen ersetzen.

SchulgréBe

Nach § 1 Abs. 2 Satz 1 NSchG sind Schulen ,alle auf Dauer eingerichteten Bildungsstétten, in
denen [...] Unterricht [...] fir mindestens zwdlf Schilerinnen oder Schiiler [...] erteilt wird".

Die Kultusverwaltung setzt fiir einen qualitativ guten Unterricht auch eine bestimmte Quantitat
an Schilerinnen und Schilern voraus. Eine Schule kénne ihren Lern- und Erziehungszielen nur
gerecht werden, ,wenn sie eine gewisse MindestgréBe hat. Uberdies bediirfe es einer ,ausrei-

chenden GruppengroBe®, damit paAdagogische Konzepte erfolgreich umgesetzt werden kdnnen.

Die gesetzlich normierte Mindestschilerzahl gilt nach Auffassung des Kultusministeriums dabei
nicht nur fiir einzelne Schulen, sondern auch fur organisatorisch zusammengefasste Ersatz-

schulen. Die Frage der maBgeblichen Schiilerzahl fir eine Schule mit mehreren Schulzweigen

144 Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 08.09.1999 - 6 C 21.98 -.
45 Ebenda.
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wird nach Stellungnahme des Kultusministeriums von den einzelnen Regionalabteilungen der

Landesschulbehérde jedoch unterschiedlich gehandhabt.

Im Schuljahr 2013/14 wiesen 14 von 22 Grundschulen von besonderer padagogischer Bedeu-
tung weniger als 50 Schilerinnen und Schuler auf. Ein Drittel der Schulen umfasste weniger als
25 Kinder. Von diesen Grundschulen musste jede vierte aufgrund zu geringer Schilerzahlen

schlieBen, da ihr Schulbetrieb nicht mehr finanzierbar war.

Flnf Schulen oder Schulzweige unterschritten sogar zum Genehmigungszeitpunkt die gesetz-
lich vorgeschriebene Mindestschilerzahl und konnten damit nicht als ,Schulen”im Sinne der

gesetzlichen Vorgaben qualifiziert werden. So besuchten zum Schulstart lediglich fiinf Schile-
rinnen und Schiler eine Grundschule, der spater genehmigte Oberschulzweig begann mit drei

Kindern.

Der LRH kritisierte bereits mehrfach den hohen Anteil fachfremden Unterrichts in kleinen Schu-
len.'#® So verfugte auch jede zweite private Grundschule Uiber keine Fachlehrkraft in Deutsch,
Mathematik oder Englisch. Der LRH vertritt die Auffassung, dass ein leistungsdifferenzierter Un-
terricht mit verschiedenen Schwerpunkten und Profilbildungen in sehr kleinen Schulsystemen
nicht méglich ist. Zudem ist fraglich, wie diese Schulen ihren Bildungsauftrag in Bezug auf die
Foérderung von Lernbereitschaft und -fahigkeit in der Gruppe sowie ein angemessenes Sozial-

verhalten erfiillen kénnen.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten: Je kleiner die Schule, desto gréBer die personellen, organisato-

rischen, padagogischen und insbesondere wirtschaftlichen Probleme.

Vor diesem Hintergrund ist die schulgesetzlich normierte Mindestschillerzahl auf ein padago-
gisch und wirtschaftlich vertretbares Mal3 anzuheben. Das Kultusministerium erachtet die Argu-
mente des LRH als nachvollziehbar und stellt eine entsprechende Uberpriifung der Regelung

zur Mindestschilerzahl in Aussicht.

Gleichwertigkeit

Schdlerinnen und Schdler der Schulen von besonderer padagogischer Bedeutung miissen am
Ende der Abschlussklasse Gber mit dem &ffentlichen Schulsystem vergleichbare Kenntnisse
und Fahigkeiten verfligen.'#” Es ist zweifelhaft, ob einige Schulen aufgrund ihrer speziellen pa-
dagogischen und organisatorischen Pragung die geforderte Gleichwertigkeit Gberhaupt errei-

chen kénnen.

146 Siehe Jahresbericht 2014, S. 108 ff. (Drs. 17/1570).
147 Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 30.01.2013 - 6 C 6.12 -; BVerwGE 112, 263 (267 ff).
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So sprach die Landesschulbehdrde einer Grundschule ab, planmaBigen Unterricht zu erteilen,
da die ,Schdler selbst entscheiden, wie sie ihre Zeit verbringen® und zudem ,Unterricht nur
dann zustande kommt, wenn die Schiler dies ausdriicklich wiinschen®. Eine andere Schule
weist auf ihrer Internetseite explizit darauf hin, dass die Teilnahme an den ,Angeboten” Mathe-

matik, Deutsch, Englisch usw. ,grundsétzlich freiwillig ist*.

Nach einer stichprobenhaften Auswertung der Stundenplane unterschritten einige Schulen die
nach der Stundentafel geforderte Stundenanzahl deutlich. Eine Schule erweiterte erst auf Ver-
anlassung der Landesschulbehdrde ihren Stundenplan. Der dem LRH vorgelegte Stundenplan

wich mit lediglich 15 erteilten Wochenstunden wiederum erheblich von den Vorgaben ab.

Dariber hinaus organisierten mindestens vier Ersatzschulen, die eine Grundschule und Sekun-
darstufe | umfassten, ihren Unterricht auch schulformibergreifend. Obwohl die Landesschulbe-
hérde die Schultrdger auf die Notwendigkeit der pddagogischen Trennung beider Schulformen
hinwies, werben diese sogar 6ffentlich mit ihnrem besonderen Schulprofil, nach dem sie Lern-
gruppen abhangig vom Alter einrichten. So unterrichteten sie die Klassen 1 bis 10 in nur drei
oder vier Lerngruppen, unterteilt in Primaria: Jahrgange 1 bis 3, Sekundaria: Jahrgange 4 bis 6
und Terzia: Jahrgange 7 bis 10. Diese Schulen gehen grundséatzlich vom Verbleib aller Schiile-
rinnen und Schiler Uber die Grundschulzeit hinaus aus. Im Extremfall wiesen einige Schulen
die Eltern explizit in den Schulvertragen darauf hin, dass eine Vorbereitung auf einen Wechsel
nach der 4. Klasse nicht stattfinde. Fraglich ist, ob diese Schulen die verfassungsrechtlich ge-
forderte Gleichwertigkeit nach der 4. Klasse und einen Ubergang in das &ffentliche Schulsystem

gewahrleisten kénnen.

Nach Auffassung des LRH kann eine Ersatzschule, die eine Trennung zwischen Primar- und
Sekundarbereich aufgibt, eine Grundschule in Niedersachsen nicht ersetzen. Das Kultusminis-
terium weist in seiner Stellungnahme darauf hin, dass sich jahrgangsiibergreifender Unterricht
von Grundschule und Sekundarstufe ausschlieBe. Da die Genehmigungen unter entsprechen-
den Auflagen erteilt wurden, sei dies abschlieBend sichergestellt und ein weiterer Handlungsbe-

darf bestehe daher nicht.

Um einen gleichwertigen Schulerfolg an Ersatzschulen sicherzustellen, empfiehlt der LRH, eine
externe Leistungstberprifung durch die Landesschulbehdrde am Ende der Abschlussklasse zu
implementieren. Das Kultusministerium begrii3t diesen Vorschlag in seiner Stellungnahme,
~-auch um belastbare Hinweise fir etwaige Mangelbeseitigungs-/Ricknahmeverfahren zu ge-

winnen®.

Fazit

Der LRH hélt es flir unabdingbar, dass die Schulaufsicht zeitnah alle finanzhilfeberechtigten

Schulen von besonderer padagogischer Bedeutung Uberprft, VerstéBe gegen schulrechtliche
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Vorschriften konsequent ahndet und bei fortbestehenden erheblichen Rechtsverletzungen die

Genehmigung zum Betrieb einer Schule zurticknimmt.

Dartber hinaus durfen kiinftig Ersatzschulen von besonderer padagogischer Bedeutung nur ge-
nehmigt werden, wenn die Kultusverwaltung ein &ffentliches Interesse im Sinne des Artikel 7

Abs. 5 Grundgesetz an diesen Schulen nachweisbar anerkennt.

Verbesserungsbedarf bei der regionalen Lehrkréaftefortbildung

Die Organisation der regionalen Lehrkréftefortbildung ist verbesserungsbedirftig. Im
Interesse eines effektiven und damit wirtschaftlichen Einsatzes der zur Verfligung ge-
stellten Mittel ist es erforderlich, insbesondere die Ursachen fiir den unzureichenden
Erreichungsgrad der Lehrkréfte in einzelnen Fortbildungsregionen zu analysieren. Auf
dieser Grundlage muss das Kultusministerium das Konzept fiir die regionale Lehrkréf-

tefortbildung weiterentwickein.

Lehrkrafte sind schulgesetzlich verpflichtet, sich zur Erhaltung ihrer Unterrichtsbefahigung fort-
zubilden.#® Mit den vorrangigen Zielen der Professionalisierung und Verzahnung von Theorie
und Praxis'#? strukturierte das Land im Jahr 2012 die Lehrkréftefortbildung neu. Es griindete
hierfir neun Kompetenzzentren, die organisatorisch den acht fir das Lehramt ausbildenden
Universitaten sowie der Ostfriesischen Landschaft angegliedert sind'®0, und stellte ihnen im
Jahr 2014 Haushaltsmittel in Hohe von insgesamt 1,8 Mio. € zur Verfligung. Die Laufzeit der

Vereinbarungen mit den Kompetenzzentren ist befristet bis Ende 2016.

Unzureichende Umsetzung des Fortbildungskonzepts

Der LRH stellte fest, dass das Konzept der regionalisierten Lehrkréaftefortbildung nicht in ausrei-

chendem Umfang umgesetzt wurde.

Die nachfolgende Karte bildet das Verhaltnis der Fortbildungen zur Anzahl aller Lehrkréafte im

jeweiligen Einzugsgebiet der Kompetenzzentren ab:

148

149

150

§ 51 Abs. 2 Niedersachsisches Schulgesetz (NSchG).

Die Anbindung der Universitaten an die Kompetenzzentren verfolgte das Ziel, Erkenntnisse aus der padagogischen und
fachdidaktischen Forschung in die Lehrerfortbildungen einflieBen zu lassen. Im Umkehrschluss sollen auch die Univer-
sitaten eine direkte Riickkopplung zu Methodik und Didaktik im Schulalltag erhalten (Theorie-Praxis-Transfer als ,Win-
Win-Situation®).

Das Kompetenzzentrum an der Universitat Vechta arbeitet im Verbund mit dem Ludwig-Windthorst-Haus Lingen und
der Historisch-Okologischen Bildungsstatte Emsland. Regionale Teilzusténdigkeiten wurden nicht vereinbart.

Das Kompetenzzentrum an der Universitat Lineburg arbeitet mit dem Evangelischen Bildungszentrum Bad Bederkesa
als Partner. Beide Akteure haben klare abgegrenzte regionale Teilzustandigkeiten.
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Erreichungsgrad der Lehrkréfte in den Fortbildungsregionen fir das Jahr 2013

Legende
[l Hochschule
A Sonstige Einrichtung

Anzahl del;A Lehrkrafte

T P
30.043 47 % |+Erreichungsgrad

Anzahl der’TeiInahmen

Diese Darstellung verdeutlicht die erheblichen Disparitédten zwischen den einzelnen Kompe-
tenzzentren. Wahrend Vechta 77 % der Lehrkréfte erreichte, waren es in Hannover lediglich
30 %. Insgesamt wiesen die Kompetenzzentren im zweiten Jahr der Umsetzung des Fortbil-
dungskonzepts einen Erreichungsgrad von nur 47 % der Lehrkréafte aus. 15!

Weiterer Handlungsbedarf im Bereich der regionalen Lehrkréaftefortbildung

Entgegen eindeutiger Vorgaben des Kultusministeriums zur Neustrukturierung der regionalen
Lehrkréftefortbildung hielt die Landesschulbehérde aufgrund ihrer bisherigen Zustandigkeiten in
diesem Bereich an hergebrachten Handlungsstrukturen fest. Dies erschwerte nach Erkenntnis-
sen des LRH unter anderem die beabsichtigte Selbststandigkeit der Kompetenzzentren. Ferner
setzte die Landesschulbehdrde in den Kompetenzzentren nur eigene Fachberaterinnen und
Fachberater als Dozentinnen und Dozenten ein. Dies widersprach dem Ziel der Verzahnung

von Wissenschaft und Praxis, da im Ergebnis kein universitéres Personal eingesetzt wurde.

51 Basis dieser Zahlen sind die Angaben der Kompetenzzentren in ihren Rechenschaftsberichten 2013. Fiir die Leuphana
Universitét Lineburg lag dieser bis November 2014 nicht vor.
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Dartber hinaus fungierten die Kompetenzzentren trotz hoher fachlicher Qualifikation in vielen

Fallen lediglich als Organisator von FortbildungsmaBnahmen.

Probleme in der Zusammenarbeit mit der Leuphana Universitét Liineburg

Das Land vereinbarte mit der Leuphana Universitét Lineburg und dem Evangelischen Bil-
dungszentrum Bad Bederkesa, dass diese gemeinsam ein Kompetenzzentrum im Sinne einer
organisatorischen Einheit bilden und bei der Erarbeitung von Fortbildungsinhalten fachlich und
konzeptionell kooperieren sollten. Zudem war die Hochschule verpflichtet, dem Bildungszent-
rum Fortbildungsangebote beispielsweise zu Fachdidaktik, Fachwissenschaft und Lernpsycho-
logie zur Verfligung zu stellen.’® Nach Feststellung des LRH wurde die Vereinbarung nicht um-
gesetzt. Beide Akteure agierten in allen Bereichen unabhangig. Die fehlende Zusammenarbeit
verhinderte die Nutzung von Synergieeffekten und erschwerte insgesamt die Fortbildungssitua-
tion in der Region. Im Ubrigen kam die Leuphana Universitat trotz mehrfacher Mahnungen bis
November 2014 der Verpflichtung zur Vorlage ihres Teils des Rechenschaftsberichts fiir das
Jahr 2013 nicht nach.

Empfehlungen des LRH

Im Interesse einer effektiveren und damit wirtschaftlicheren Organisation der regionalen Lehr-
kraftefortbildung muss das Kultusministerium insbesondere die Ursachen fiir den unzureichen-
den Erreichungsgrad der Lehrkréfte in einzelnen Fortbildungsregionen analysieren und auf die-

ser Grundlage zeitnah weiterentwickeln.
Prifung von Dienstunfallen

Der LRH stellte in der Niedersdchsischen Landesschulbehérde - Regionalabteilung

Lineburg - folgende Méngel bei der Bearbeitung von Dienstunféllen fest:

e Bei Wegstreckenunfillen war den Akten (iberwiegend keine Uberpriifung der Weg-

strecke zu entnehmen, obwohl die Wegstrecke entscheidungserheblich war.

e In Fallen méglichen Drittverschuldens wurden Rlickgriffsmdglichkeiten haufig nicht

zeitnah gepriift, obwohl § 34 LHO dies verlangt.

Die unzureichende Bearbeitung von Dienstunfallen kann zu einem finanziellen Scha-

den fiir das Land ftihren.

152§ 3 Abs. 1 der Vereinbarung zur Durchflihrung der regionalen Fortbildung in einem Kompetenzzentrum flr Lehrerfortbil-

dung an der Leuphana Universitat Lineburg.
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Die Landesregierung sollte darauf hinwirken, dass in allen Landesdienststellen eine

ordnungsgeméf3e Bearbeitung von Dienstunféllen sichergestellt wird.

Wird eine Beamtin oder ein Beamter durch einen Dienstunfall verletzt, so wird ihr oder ihm und
den Hinterbliebenen geman § 33 Niedersachsisches Beamtenversorgungsgesetz durch den
Dienstherrn Unfallfirsorge gewahrt. Die Unfallfirsorge umfasst insbesondere die vollstéandige

Ubernahme der Heilbehandlungskosten.

Der Unfall muss sich im Dienst ereignet haben. Als Dienst gilt dabei auch das Zurilicklegen des
mit dem Dienst zusammenh&ngenden Wegs nach und von der Dienststelle’®3. Es muss sich da-

bei um die unmittelbare Wegstrecke handeln.

Der LRH betrachtete in der Landesschulbehérde eine Auswahl von im Jahr 2013 beendeten
Dienstunfallverfahren. Bei gut einem Drittel von ihnen handelte es sich um Wegstreckenunfalle.
Den Wegstreckenunfallen kommt danach eine erhebliche Bedeutung bei der Dienstunfallbear-
beitung zu. Dieser Bedeutung wurde die Bearbeitung in der Landesschulbehdrde jedoch nicht

gerecht.

Dort war in 20 Fallen die Wegstrecke fir die Anerkennung des Dienstunfalls entscheidungser-
heblich. In 16 dieser Félle war den Akten jedoch keine Uberpriifung der Wegstrecke zu entneh-
men. Demzufolge war es flr die Landesschulbehdrde nicht méglich, etwaige Auffélligkei-

ten - insbesondere ein Abweichen von der unmittelbaren Wegstrecke - festzustellen. Ggf. hatte
hieraus eine Ablehnung des Dienstunfalls resultieren kénnen, was eine nur anteilige Uber-

nahme der Heilbehandlungskosten durch das Land nach sich gezogen hétte.

Die Landesschulbehérde kiindigte an, dass mittels einer Rundverfiigung die Lehrkrafte kiinftig
gebeten werden zu bestétigen, dass sie sich auf der kiirzesten Wegstrecke zur Dienststelle o-
der von dort nach Hause befanden. Ferner werden die Lehrkréfte durch die Landesschulbe-
hérde gebeten, dieses durch Beifligung einer eigenen Skizze oder eines Routenplaner-Aus-

drucks mit dem eingezeichneten Arbeitsweg sowie der Unfallstelle zu dokumentieren.

Soweit der Dienstunfall durch einen Dritten verursacht wurde, hat die Behdrde zu prifen, ob sie
ihrerseits Anspriiche gegen den Unfallverursacher geltend machen kann. § 52 Abs. 1 Nieder-
sachsisches Beamtengesetz eréffnet in diesen sogenannten Drittverschuldensféllen die Rick-
griffsmoglichkeit gegentiber dem Unfallverursacher. Dadurch kénnen bereits vom Land veraus-
lagte Unfallfirsorgeleistungen fir Heilbehandlung vom eigentlichen Unfallverursacher zurlickge-

holt werden.

183§ 34 Abs. 2 Niedersachsisches Beamtenversorgungsgesetz.
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Nach § 34 Abs. 1 LHO besteht dabei die Pflicht zur zligigen und zeitnahen Geltendmachung
von Einnahmen und somit auch von Rickgriffsanspriichen. Da das Land mit seinen Leistungen
zur Unfallfirsorge regelméBig in Vorleistung geht, ist schnellstmdglich danach der Schaden
vom eigentlichen Unfallverursacher zu ersetzen und dieser in Regress zu nehmen. Vorausset-

zung hierfur ist eine zlgige Prifung der Regressmoglichkeit.

Der LRH stellte in der Landesschulbehdrde - Regionalabteilung Lineburg - in elf der 16 unerle-
digten Félle aber Liegezeiten von mehr als sechs Monaten fest. Hierbei handelte es sich um ei-
nen VerstoB3 gegen § 34 Abs. 1 LHO, da Ruckgriffsanspriiche im Falle ihres Bestehens nicht

mehr zeitnah geltend gemacht werden konnten.

Hinzu kommt, dass die Liegezeiten die Beweisflihrung potenziell aufwendiger werden lassen.
So sind etwaig eingetretene Ortsverdnderungen, aber auch Erinnerungsliicken von Zeugen ge-

eignet, die Durchsetzung der Riickgriffsanspriiche im Einzelfall erheblich zu erschweren.

Die Landesschulbehdrde raumte die Arbeitsriickstande ein. Sie begegnete den Riickstanden
mit organisatorischen MaBBnahmen, insbesondere der zentralisierten Abarbeitung der Drittver-

schuldensfalle durch das Justitiariat der Regionalabteilung Lineburg.

Die Landesregierung sollte darauf hinwirken, dass in allen Landesdienststellen eine ordnungs-

gemale Bearbeitung von Dienstunféllen sichergestellt wird.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium rdumte ein, dass bei den Wegeunfallen in vielen Fallen nicht dokumen-
tiert war, dass sich die Unfallstelle auf dem kirzesten Weg zur oder von der Arbeitsstelle be-
fand. Eine Prifung habe aber im Regelfall durch Blick auf Kartenmaterial stattgefunden bzw. sei
durch Ortskenntnis der Bearbeiter entbehrlich. Eine Uberpriifung im Nachhinein durch die Vor-
gesetzte habe in keinem Fall ergeben, dass eine Anerkennung als Wegeunfall wegen Strecken-

abweichung zu Unrecht erfolgt sei.

Der LRH halt an seiner Auffassung fest, dass das Dokumentieren der Wegstreckenprifungen
unverzichtbarer Bestandteil der Bearbeitung der Wegeunfalle ist. Soweit eine solche Wegstre-
ckenprifung nicht aus der Akte hervorgeht, muss davon ausgegangen werden, dass sie nicht

erfolgt ist.
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Ministerium fir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr

27. VWirtschaftsférderung eines Forschungsinstituts tiber fast 30 Jahre?

Das Land férdert ein auBeruniversitdres wirtschaftsnahes Forschungsinstitut institutio-
nell aus Mitteln des Wirtschaftsférderfonds. Das Institut hat seinen Tétigkeitsschwer-
punkt in der durch Bund und Wissenschaftsorganisationen geférderten Grundlagenfor-
schung und industriellen Verbundforschung. Die institutionelle Férderung wird ber-
wiegend flir die nicht gedeckten Kosten dieser Forschungsprojekte bendtigt.

Nachdem das Land das Institut nun fast 30 Jahre férdert und sich die Férderung in
den letzten sieben Jahren mehr als verdoppelt hat, sollte das Land sowoh! die mit der
Wirtschaftsférderung verbundene Zielerreichung als auch die wissenschaftliche Leis-
tung dieser wirtschaftsnahen Forschungseinrichtung evaluieren. Bei einer Fortflihrung
der Férderung sind mit dem Institut eindeutige und messbare Ziele zu vereinbaren

und der mit der Férderung erzielte Nutzen flir das Land regelméBBig zu lberprifen.

Das Land gewébhrt die institutionelle Férderung als Festbetragsfinanzierung. Indem es
die vom Institut erwirtschafteten Verluste ausglich, wurde der Sinn und Zweck dieser

Festbetragsfinanzierung konterkariert.

Das Forschungsinstitut wurde im Jahr 1986 unter der Schirmherrschaft des Ministeriums fir
Wirtschaft, Arbeit und Verkehr gegriindet. SatzungsmaéBiger Zweck ist die selbstlose Férderung
der angewandten Forschung. Aufgabe des Instituts ist geman Satzung die Grundlagenfor-
schung, deren Umsetzung in die praktische Anwendung sowie die Ausbildung. Es betreibt zu-

dem einen wirtschaftlichen Geschéftsbetrieb.

Férderung aus dem Wirtschaftsférderfonds

Die Investitions- und Férderbank Niedersachsen (NBank) férdert das Forschungsinstitut - Gber-
wiegend nach Vorgaben des Ministeriums - institutionell aus dem Wirtschaftsférderfonds. Diese
Grundfinanzierung hat sich in den letzten sieben Jahren mehr als verdoppelt und bindet inzwi-
schen mehr als 10 % des Wirtschaftsférderfonds. Auf gesonderten Antrag erhélt das Institut da-
neben Projektférdermittel fir Investitionen und Projekte aus dem Wirtschaftsférderfonds und

dem Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE).

Sein Auftragsschwerpunkt liegt im Bereich der vom Bund und Wissenschaftsorganisationen
Uberwiegend auf Ausgabenbasis geférderten Grundlagenforschung und industriellen Verbund-

forschung. Damit ist in der Regel eine nur anteilige Erstattung von Gemeinkosten verbunden,
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die durch die institutionelle Férderung ausgeglichen werden muss. Vom Gesamtumsatz des In-
stituts einschlieBlich Grundfinanzierung des Landes entfielen in den vergangenen Jahren weni-

ger als 15 % auf niedersachsische Unternehmen.

Durch mehrere Ausgrindungen wurden insgesamt rd. 500 Arbeitsplatze in Niedersachsen ge-
schaffen, wobei die Uberwiegende Anzahl der Arbeitsplatze auf drei Ausgrindungen aus den

Jahren 1991 und 1997 entfallt. In den letzten finf Jahren fand keine Ausgriindung mehr statt.

Daruber hinaus ist das Institut Gber ein Beteiligungsunternehmen im Bereich der Ausbildung ta-
tig und bildete seit dem Jahr 2003 Uber 5.800 Fachkréfte aus und weiter.

Die Mittel des Wirtschaftsférderfonds sind zur Verbesserung der Wirtschaftskraft und -struktur
des Landes einzusetzen. Insbesondere sollen u. a. Forschungs-, Entwicklungs- und Innovati-
onsvorhaben, die Entwicklung und Anwendung neuer Technologien sowie MaBnahmen nach
dem Gesetz zur Férderung kleiner und mittlerer Unternehmen (Mittelstandsférderungsgesetz)

gefordert werden. 54

Das Ministerium erwartete daher durch die Férderung des Forschungsinstituts die Entwicklung
von Technologien sowie die Bereitstellung von angewandter Technik fir den niedersachsischen
Mittelstand. Auch sollten, nicht zuletzt durch Ausgriindungen, neue Arbeitsplatze in Niedersach-

sen geschaffen werden.

Angesichts der Zielrichtung des Wirtschaftsférderfonds, vor allem kleine und mittlere nieder-
sachsische Unternehmen zu starken, erscheint der Umfang der fir und mit niedersachsischen
Unternehmen getatigten Forschungsprojekte und Auftrage vergleichsweise gering. Das Land
muss bei Finanzierungen aus dem Wirtschaftsférderfonds starker darauf achten, dass die wei-
tere Entwicklung der geférderten Einrichtungen dem Ziel des Wirtschaftsférderfonds Rechnung

tragt.

Fehlende Evaluation und Zielvorgaben des Landes

Nach fast 30-jahriger und steigender Férderung des Instituts durch das Land, die inzwischen
mehr als 10 % des Wirtschaftsférderfonds bindet, sieht der LRH dringenden Bedarf fur eine er-
neute Evaluation dieser Férderung aus dem Wirtschaftsférderfonds und fir eine unabhangige
Begutachtung der wissenschaftlichen Leistung des Instituts, auch in Abgrenzung von einer vom
Land geférderten Einrichtung mit &hnlicher Zielsetzung in Niedersachsen. Diese ebenfalls au-
Beruniversitare Forschungseinrichtung wurde bereits von der Wissenschaftlichen Kommission

Niedersachsen begutachtet.

% Haushaltsplan des Landes Niedersachsen, Kapitel 50 81; Vorspann zum Sondervermégen Wirtschaftsférderfonds.
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Sollte eine Evaluation und eine wissenschaftliche Begutachtung ergeben, dass eine weitere
Forderung des Instituts aus dem Wirtschaftsférderfonds geboten ist, sollte das Land die mit ei-
ner Foérderung erwarteten Ziele kiinftig in den Zuwendungsbescheiden, in Zielvereinbarungen
oder mithilfe von Programmbudgets, wie sie bei einigen wissenschaftlichen Instituten Gblich

sind, formulieren. Hier kdnnten dann messbare Ziele vereinbart werden.

Ungeeignete Ausgestaltung der Festbetragsfinanzierung

Auf Anregung des LRH stellte die NBank die institutionelle Férderung im Jahr 2002 von einer
Fehlbedarfs- auf eine Festbetragsfinanzierung um. Dem Institut sollten damit Anreize zur Stei-
gerung seiner wirtschaftlichen Aktivitat geboten und langfristig die Férdermittel minimiert wer-

den.

Tatsachlich erhéhte sich der Férderbedarf des Forschungsinstituts jedoch seit dem Jahr 2007
von rd. 1,5 Mio. € auf mittlerweile 3,6 Mio. € im Jahr 2013. Das Institut erwirtschaftete zudem
mehrfach Verluste, die jeweils durch die zeitweise Umstellung auf eine Fehlbetragsfinanzierung
bzw. die Erhéhung des Festbetrags ausglichen wurden. Fiir den Ausbau und Erhalt seiner Infra-
struktur erhielt es ergdnzend Projektférderungen. Der Ansatz, Férdermittel rezessiv einzuset-
zen, wurde damit vollstandig verfehlt. De facto entwickelte sich die institutionelle Férderung zu-
nehmend zu einer Fehlbedarfsfinanzierung. Ziel des Landes muss es deshalb sein, eine konse-
quente Festbetragsfinanzierung umzusetzen und damit mehr Anreize flr eine wirtschaftliche

Ausrichtung des Instituts zu setzen.

Umgehung der NBank als Bewilligungsbehdérde

Bewilligungsbehdrde ist die NBank. Das Forschungsinstitut verhandelte seinen Férderbedarf
jedoch primar mit dem Ministerium. Meist traf dieses die Férderentscheidungen, die die NBank
letztlich nur ausfihrte. Dies gilt insbesondere fur die Erh6hungen der Grundfinanzierung ab
dem Jahr 2011, die ausweislich der Akten von der Hausleitung des Ministeriums entschieden
wurden. Diese Verfahrensweise unterlauft nicht nur die Zusténdigkeit der NBank, sie gefahrdet
auch die sparsame Bewirtschaftung der Férdermittel und die notwendige Erfolgskontrolle. Die
NBank bewilligte auf diese Weise neue Férderungen, ohne die vom Institut regelmaBig verspé-

tet vorgelegten Verwendungsnachweise friherer Férderungen geprift zu haben.
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28. Controlling in der StraBenbauverwaltung - Korrekturen erforderlich

Das im Jahr 2000 in der Stra3enbauverwaltung eingefiihrte Controlling wird iberwie-
gend im Betriebsdienst genutzt. In den (brigen Aufgabenbereichen spielen die bereit-
gestellten Informationen kaum eine steuerungsrelevante Rolle. Spezifische und mess-
bare Ziele als Voraussetzung flir eine outputorientierte, controllinggestlitzte Steuerung
fehlen. Die aufbauorganisatorischen Strukturen im Controlling werden den Gegeben-
heiten und Erfordernissen im Aufgabenvollzug nur unzureichend gerecht. Ausrichtung

und Organisation des Controllings sollten korrigiert werden.

Mit dem im Jahr 2000 eingefihrten Projekt ,Leistungsorientierte Haushaltswirtschaft Nieder-
sachsen” (LoHN) sollte die bis dahin inputorientierte, d. h. an der Abwicklung des Haushalts-
plans ausgerichtete Verwaltungssteuerung durch einen outputorientierten, d. h. auf das Ergeb-
nis ausgerichteten Haushaltskreislauf ersetzt werden. Privatwirtschaftlich erprobte Steuerungs-
instrumente wie Kosten- und Leistungsrechnung (KLR), Budgetierung und Controlling sollten

diesen Prozess unterstitzen.

Ausgangspunkt einer outputorientierten Steuerung ist die vorherige Festlegung klarer und
messbarer Ziele. AnschlieBend sind Kennzahlen zu definieren, die den Grad der Zielerreichung
widerspiegeln. Diese basieren auf den vorhandenen Daten- und Informationen einer Organisa-
tion, insbesondere der KLR. Kernaufgabe des Controllings ist es, aus dem vorhandenen Daten-
und Informationspool adressatengerechte und steuerungsrelevante Informationen in Form von
Berichten fUr die Entscheider in den verschiedenen Fiihrungs- und Leitungsebenen aufzuberei-
ten. Diese sollten Kommentierungen, Abweichungsanalysen, Ursachenforschungen und Hand-
lungsempfehlungen enthalten.

Als Voraussetzung flrr eine Budgetierung gemaf § 17 a LHO richtete die Niedersachsische
Landesbehérde fir StraBenbau und Verkehr (NLStbV) im Jahr 2000 nach Einfiihrung der KLR

in einem zentralen sowie in den 13 dezentralen Geschéftsbereichen Controller-Stellen ein.

Die Prifung des LRH ergab, dass das Controlling nur im Produktbereich StraBenbetriebsdienst
bei der jahrlichen Arbeitsplanung der Meistereien eine Rolle spielte. In Plankostenrechnungen
wurden dort fir jede Meisterei die im Haushaltsjahr zu erbringenden Leistungsmengen und die
zu erwartenden Eigen- bzw. Fremderledigungskosten dargestellt. Eine Verteilung der Plankos-
ten auf Monate oder Quartale zum Zwecke spéterer unterjahriger Plan-Ist-Vergleiche erfolgte
nicht, sodass daraus ggf. abzuleitende GegensteuerungsmafBnahmen nicht méglich waren. Bei
der Personal- und Gerateplanung wurde zun&chst die Auslastung der eigenen Ressourcen be-
ricksichtigt. Dartiber hinausgehender Ressourcenbedarf wurde durch die Beauftragung privater
Firmen gedeckt. Wirtschaftlichkeitsberechnungen als Grundlage fir make-or-buy-Entscheidun-

gen wurden nicht durchgefihrt.
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Fir die Produktbereiche Planung, Bau und Verkehr gibt es in den regionalen und zentralen Ge-
schéaftsbereichen nur wenige in Kennzahlen ausgedrickte Leistungs- oder Wirkungsziele als
Voraussetzung fUr eine outputorientierte, controllinggestitzte Steuerung. Entsprechend gering
sind deshalb die strategischen, outputorientierten top-down-Steuerungsvorgaben sowie die kor-

respondierenden bottom-up-Berichtspflichten.

Bei den Controlling-Berichten auf Ebene der regionalen Geschéftsbereiche handelte es sich
Uberwiegend um Datensammlungen, die nicht adressatengerecht aufbereitet waren und weitge-
hend ungenutzt blieben. Es fehlten Kommentierungen, Abweichungsanalysen, Ursachenfor-
schungen und Handlungsempfehlungen. In den zentralen Geschéaftsbereichen wurden keine

Controlling-Berichte erstellt.

Effektivitats- oder Effizienzgewinne im Aufgabenvollzug infolge des Controllings waren nicht er-

kennbar.

Deshalb empfiehlt der LRH dem zustandigen Ministerium und der NLStBV, anhand des beste-
henden Leitbilds zu prifen, welche (ber die Verausgabung von Haushaltsmitteln hinausgehen-
den Ziele im Sinne einer outputorientierten Steuerung hinreichend spezifisch darstellbar sind

und ob deren jeweiliger Zielerreichungsgrad durch Kennzahlen messbar gemacht werden kann.

AnschlieBBend sollte kritisch beurteilt werden, ob zur Erreichung dieser Ziele eine controllingge-
stltzte, outputorientierte strategische und operative Steuerung Vorteile bei der Aufgabenwahr-
nehmung erwarten lasst, die in einem vernlnftigen Verhaltnis zum Personalaufwand stehen.
Bei positiver Beurteilung dieser Frage sollte das Berichtswesen stringent auf die Beurteilung der
Zielerreichung ausgerichtet werden und Kommentierungen, Abweichungsanalysen, Ursachen-
forschungen sowie Handlungsempfehlungen enthalten. Das zentrale (strategische) Controlling
sollte dann kiinftig eine starkere Rolle bei der Ausgestaltung des dezentralen (operativen) Con-
trollings Ubernehmen. Nach Einschatzung des LRH kénnten die auf Ebene der regionalen Ge-
schéaftsbereiche verbleibenden Controlling-Aufgaben weitgehend in die betreffenden Fachberei-
che verlagert und beim Controlling-Personal dadurch freiwerdende Kapazitaten wieder fir

Fachaufgaben genutzt werden.

Das Ministerium sicherte zu, eine Neubewertung von Ausrichtung, Organisation, Aufgabenerle-

digung und Ressourcenbedarf des Controllings vornehmen zu wollen.
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29. Einnahmen der StraBenbauverwaltung - Kostendeckung verfehit!

Das Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr und die Niedersédchsische Landes-
behdrde fir StraBenbau und Verkehr sahen bei einer Abfrage des Finanzministeriums
zwecks Verbesserung der Einnahmesituation des Landes keinen Anpassungsbedarf
fir Gebihren, obwohl die Kosten- und Leistungsrechnung erkennen lief3, dass diese

bei weitem nicht kostendeckend sind.

Die Niedersachsische Landesbehdrde fiir StraBenbau und Verkehr (NLStBV) erhebt auf der
Grundlage landes- und bundesrechtlicher Vorschriften fir zahlreiche Amtshandlungen Gebih-
ren, wie z. B. fir verkehrsbehdrdliche Anordnungen und Sondernutzungserlaubnisse. Damit
diese mdglichst kostendeckend sind, hat sie nach den haushaltsrechtlichen Bestimmungen auf-
wandsseitig auf eine kostenginstige Leistungserbringung zu achten. Ertragsseitig soll die Kos-
ten- und Leistungsrechnung (KLR) dazu beitragen, auskémmliche Gebihren und Entgelte zu

ermitteln.

Das Finanzministerium fordert alle Ressorts in regelmaBigen Abstanden auf, eventuelle Geblh-
renanpassungsbedarfe zu ermitteln und mitzuteilen. Auf die letzte Anfrage im Jahr 2013 hin
meldete das Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr, dass im Bereich der StraBenbau-

verwaltung kein Anpassungsbedarf bestehe.

Der LRH erhielt bei seiner Prifung von dem Ministerium und der nachgeordneten NLStBV die
Auskunft, dass die Meldung ohne vorherige Auswertung der vorhandenen KLR-Daten erfolgte.
Er ermittelte daraufhin aus den von der NLStBV fir die Jahre 2010 bis 2012 zur Verfligung ge-
stellten KLR-Daten eine Kostendifferenz zulasten des Landeshaushalts in Hohe von rd. 6,5 Mio.
€ (ca. 2,17 Mio. € pro Jahr).

Die NLStBV versaumte es in vielen Fallen, den durchschnittlichen Bearbeitungsaufwand zu er-
mitteln. Auch in den Féllen, in denen die Geblihrenordnungen einen Gebliihrenrahmen vorse-
hen, wurde meist nicht der Bearbeitungsaufwand erfasst, um die Gebiihrenh6hen zu ermitteln.
Die NLStBV konnte deshalb nicht beurteilen, ob die Geblhrenfestsetzungen kostendeckend

waren.

Gebuhrenpflichtige Tatigkeiten sind im Leistungskatalog der KLR zwar nicht immer trennscharf
abgebildet, dennoch hatte die GréBenordnung des Fehlbetrags zum Anlass genommen werden
mussen, das Erfordernis einer Geblhrenanpassung néher zu untersuchen. Nach Einschétzung
des LRH hétte sich dabei voraussichtlich gezeigt, dass z. B. Festgeblhren erhéht bzw. vorhan-

dene Gebilhrenrahmen ausgeschdpft oder ebenfalls erhéht werden missen.
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Der LRH erwartet, dass das Ministerium und die NLStBV anhand der vorhandenen KLR-Daten
kinftig kritischer prufen, ob die erhobenen Gebiihren auskdmmlich sind. Der Leistungskatalog
sollte zwecks Abgrenzung gebihrenpflichtiger von nicht geblihrenpflichtigen Amtshandlungen
ggof. angepasst werden. Das gilt fir Landes- wie fir Bundesgebulhren gleichermafen, da dem

Land aufgrund von GeblUhrenordnungen des Bundes betrachtliche Einnahmen zustehen.

Synergiepotenziale bei den Materialpriifanstalten

Die betriebswirtschaftlichen Ergebnisse der drei Materialpriifanstalten sind sehr unter-
schiedlich. Der LRH bezweifelt, dass die Materialpriifanstalt fir Werkstoff und Produk-
tionstechnik in Garbsen das Ziel, ohne Landeszuschiisse positive Ergebnisse erzielen
und gleichzeitig die erforderlichen Investitionen tatigen zu kénnen, dauerhatft erfiillen

kann.

Der LRH sieht bei einer stdrkeren Zusammenarbeit der Materialpriifanstalten Syner-

gieeffekte insbesondere im Verwaltungsbereich.

Um die Materialprifung dauerhaft zukunftsfdhig aufzustellen, empfiehlt der LRH eine
Zusammenlegung der drei Anstalten - oder ggf. zumindest der beiden Anstalten im

Raum Hannover - zu priifen.

Die Materialprifanstalten in Niedersachsen sind seit dem 01.01.1999 als Landesbetriebe ge-
man § 26 LHO organisiert. Zum Jahr 2004 reduzierte die Landesregierung die Zahl der Materi-
alprifanstalten von funf auf drei. Seither gibt es in Niedersachsen folgende Materialprifanstal-

ten:

e Materialprifanstalt fir das Bauwesen Hannover, Hannover (MPA H 1),
¢ Materialpriifanstalt fir Werkstoffe und Produktionstechnik, Garbsen (MPA H II),

¢ Materialpriifanstalt fir das Bauwesen Braunschweig, Braunschweig (MPA BS).

Nach Beschluss der Landesregierung vom 30.01.2001 sollte der Landeszuschuss an die Mate-
rialprifanstalten in Héhe von seinerzeit rd. 3 Mio. € flr Betriebsmittel und Investitionen bis zum
Jahr 2006 stufenweise auf Null zurlickgefihrt werden. Ab diesem Zeitpunkt sollten sich die Ma-

terialprifanstalten selbst tragen.
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Wirtschaftliche Situation

Die Ergebnisse der Materialprifanstalten stellen sich nach der Gewinn- und Verlustrechnung ab
dem Jahr 2004 wie folgt dar:

Jahresergebnisse
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Die betriebswirtschaftlichen Jahresergebnisse schwankten in der Vergangenheit teilweise stark.

Die MPA BS lag mit Ausnahme des Jahres 2009 jeweils im positiven Bereich. Bei der MPA H |
gab es Schwankungen in den Ergebnissen, insgesamt ist jedoch ein positiver Trend zu ver-
zeichnen. Die Ergebnisse der MPA H Il weisen ebenfalls deutliche Schwankungen auf. In den

letzten Jahren war eine Kostendeckung nicht immer sichergestellt.

Das Ziel, dauerhaft ohne Landeszuschusse positive Ergebnisse erzielen und gleichzeitig die er-
forderlichen Investitionen tatigen zu kénnen, dirfte bei den MPA BS und H | realistisch sein. Bei
der MPA H Il bestehen erhebliche Zweifel, ob dauerhaft ein ausgeglichenes Ergebnis erreicht

werden kann.

Kostendeckung

In den drei Materialpriifanstalten ist jeweils eine Kosten- und Leistungsrechnung vorhanden,
wobei diese bezuglich Kostenstellenstruktur, Produktstruktur und Umlageschlisseln fir Verwal-
tungskosten sehr unterschiedlich sind. Eine vergleichende Gegenuberstellung der Daten ist nur

sehr bedingt mdglich und aussagekréftig.

Die Kostendeckungsgrade der Materialprifanstalten waren im Prifungszeitraum sehr unter-
schiedlich. Sie bewegten sich zwischen 72 % und 124 %. Bei insgesamt 13 der angegebenen

25 Produkte/Produktgruppen (rd. 52 %) wurde das Ziel der Kostendeckung nicht erreicht.
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Der LRH halt es grundsatzlich fiir vertretbar, wenn in einem Teil der Produktbereiche Uber-
schusse erzielt und damit Unterdeckungen einzelner Produktbereiche kompensiert werden. Als
problematisch sieht er es jedoch an, wenn es viele Produktbereiche mit deutlichen Unterde-

ckungen gibt.

Der LRH empfiehlt daher, dass sich die Materialprifanstalten auf ihre Kernkompetenzen kon-
zentrieren und eine an wirtschaftlichen Gesichtspunkten ausgerichtete Produktbereinigung vor-

nehmen sollten.

Synergien

Die Verwaltungsbereiche der drei Materialpriifanstalten halten parallelen Sachverstand fiir
gleichartige Aufgabenbereiche vor. Zur Verbesserung der Wirtschaftlichkeit (Synergien) halt der
LRH einheitliche Standards im Rechnungswesen, der IT sowie bei der Personalbemessung fir

erforderlich. Der LRH sieht in diesen Bereichen Einsparpotenzial beim Verwaltungspersonal.

Der LRH forderte das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit und Verkehr in Anbetracht der vorge-
nannten Synergiepotenziale auf, die Zusammenlegung der drei Anstalten - oder alternativ nur
der beiden Anstalten im Raum Hannover - zu einem bzw. zwei Landesbetrieben unter Beibehal-

tung der vorhandenen Standorte als Betriebsstellen zu prufen.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr

Das Ministerium fiihrt in seinen Stellungnahmen aus, dass das Ziel, dauerhaft ochne Landeszu-
schisse positive Ergebnisse zu erreichen und gleichzeitig die erforderlichen Investitionen tati-
gen zu kbénnen, fir alle Materialpriifanstalten aufrechterhalten werde. Entsprechend seien be-
reits zahlreiche Vorschlage des LRH, insbesondere zur Verbesserung von Kostenstruktur und -
deckungsgraden sowie zur Ausschoépfung von Synergieeffekten im Rechnungswesen und in der
Verwaltung, aufgegriffen worden. Die Beschaffung einer neuen einheitlichen Finanzbuchhal-
tungssoftware sei erfolgt. Diese sei zum 01.10.2014 bei den Materialprifanstalten eingefihrt

worden.

Das Ministerium sagte zu, sich kiinftig verstarkt in seiner Leitungs-, Aufsichts- und Koordinie-
rungsfunktion einzubringen. Es teilte mit, dass die Mdglichkeiten einer starkeren Zusammenar-
beit der Materialprifanstalten zwischenzeitlich untersucht sowie ein laufendes Benchmarking
auf Basis von Kennzahlen eingeflihrt wurde. Auch habe es mit den Leitungen der Material-

prifanstalten ,Stérkendebatten” gefuhrt.

Der LRH begriiBt die bereits eingeleiteten Schritte zur Optimierung der Arbeit der Material-
prifanstalten. Nach Abschluss weiterer Priifungen sollten ggf. durchgreifende Strukturentschei-

dungen getroffen werden.
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Ministerium flir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr/Ministerium fiir Ernahrung, Landwirtschaft und

Verbraucherschutz

31. Breitbandausbau in Niedersachsen - Férderung mit Fehlern

Das Land setzte die verschiedenen MalBnahmen zur Férderung des Breitbandaus-
baus ohne ein auf einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung basierendes Gesamtkonzept
und ohne eine anschlieBende Erfolgskontrolle um. Die FérdermalBnahmen dhnelten
sich derart, dass sie eher zueinander in Konkurrenz standen, anstatt sich zu ergéan-

zen.

Das Land regelte bei der Férderung des Breitbandausbaus diverse Verfahrensabldufe
unzureichend und machte gegentiber den Bewilligungsbehérden und Antragstellern
nicht hinreichend deutlich, dass europarechtliche Vorgaben zu beachten waren. Bei

Abwicklung der Férderverfahren kam es zu zahlreichen Verfahrensfehlern.

Das Land férderte die jeweils von den Telekommunikationsunternehmen angegebene
Wirtschaftlichkeitsliicke. Es nahm in Kauf, dass diese liberwiegend nicht nachprdfbar
und damit der tatsdchliche Bedarf an Férdermitteln nicht belegbar war. Der LRH hélt
die Férderung der Wirtschaftlichkeitsliicke allenfalls dann fiir ein geeignetes Instru-
ment zur Férderung des Breitbandausbaus, wenn der entsprechende Fehlbedarf we-

nigstens plausibel gemacht werden kann.

Der LRH prifte die Férderung des Breitbandausbaus in Niedersachsen in den Jahren 2008 bis
2012. Das Land setzte in diesem Zeitraum aus den folgenden Forderprogrammen Mittel fiir den

Breitbandausbau ein:

e FEuropéischer Fonds fir regionale Entwicklung (EFRE),
¢ Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK) und

e Zukunftsinvestitionsgesetz im Rahmen des zweiten Konjunkturpakets des Bundes (KP II).

Die Investitionsférderung geman dem Zukunftsinvestitionsgesetz im Rahmen des KP Il teilte

das Land in eine Forderung von Clusterprojekten und Wettbewerben auf.

Die Federfiihrung fir die MaBnahmen rund um den Breitbandausbau oblag dem Ministerium fiir
Wirtschaft, Arbeit und Verkehr. Dieses Ubertrug innerhalb seines Zustandigkeitsbereichs die Ab-
wicklung des EFRE-Férderverfahrens sowie einzelne Bestandteile der Férderung von Cluster-

projekten aus KP II-Mitteln auf die Investitions- und Fdrderbank Niedersachsen. Das Ministe-
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rium flr Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz Ubertrug die in seinen Zustandig-
keitsbereich fallende Abwicklung des Férderverfahrens fiir die GAK-Mittel sowie die Wettbe-
werbsverfahren im Rahmen des KP Il auf die Behdrden fir Geoinformation, Landentwicklung
und Liegenschaften (GLL) und ab dem Jahr 2011 auf das Landesamt fir Geoinformationen und
Landentwicklung Niedersachsen (LGLN). Antragsteller waren im Wesentlichen Gemeinden und
Landkreise und im Falle der Clusterférderung im Rahmen des KP Il auch Telekommunikations-

unternehmen.

Mangelnde Koordinierung und fehlendes Gesamtkonzept fir Planung und Durchfiihrung der

Férderung

Das Land stellte die drei Férderprogramme ungefahr zeitgleich zur Verfligung. Obwohl der Aus-
baubedarf schon langer bekannt war, hatte es die Landesregierung zuvor nicht fir notwendig
erachtet, eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung und darauf aufbauend ein Gesamtkonzept fir die
Planung und Durchfiihrung der FérdermaBnahmen zu entwickeln. Es gab auch keinen Koordi-

nator mit Entscheidungskompetenzen im Sinne einer Steuerung der FérdermaBnahmen.

Da es sich bei der Versorgung der Bevélkerung mit Breitband um einen Infrastrukturausbau

handelt, bei dem eine Uberregionale Planung geboten ist, ware aus Sicht des LRH ein landes-
weites Ausbaukonzept wiinschenswert gewesen. Ein solches Konzept héatte die zielgerichtete
Ausgestaltung und den effizienten Einsatz der Férderprogramme sichergestellt sowie eine ab-

schlieBende Erfolgskontrolle erleichtert.

Zudem ahnelten sich die Férderprogramme von ihrer Zielrichtung und dem angesprochenen
Adressatenkreis derart, dass sie eher zueinander in Konkurrenz standen, anstatt sich zu ergén-
zen. Uberwiegend wurden die Férderprogramme in Anspruch genommen, die die héchsten Fér-
derquoten ermdglichten. Dies fihrte dazu, dass das Antragsvolumen bei den GAK-Mitteln bei
Weitem die zur Verfligung stehenden Férdermittel Gberstieg und eine groBe Zahl von Antragen
abgelehnt werden musste. Zugleich wurden die EFRE-Mittel in den ersten Férderjahren kaum in
Anspruch genommen. Der LRH hélt es fir erforderlich, dass die Férderprogramme kiinftig deut-

licher voneinander abgegrenzt und untereinander abgestimmt werden.

Bedeutung der Beihilfegenehmigungen fir die Férderverfahren

Die FérdermaBnahmen stellten Beihilfen im Sinne des europdischen Wettbewerbsrechts dar,
sodass das Land die MaBnahmen von der Europédischen Kommission im Rahmen von Notifizie-

rungsverfahren genehmigen lieB3.

Den Beihilfegenehmigungen der Europaischen Kommission kam in den Férderverfahren beson-
dere Bedeutung zu: Nur wenn und soweit die dort festgehaltenen Vorgaben vom Land eingehal-
ten werden, gelten die FérdermaBnahmen als genehmigt. Sofern das Verfahren abweichend

umgesetzt wird, besteht das Risiko, dass die Europaische Kommission eine Unvereinbarkeit der
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Beihilfe mit dem Gemeinsamen Markt feststellt. Rechtsfolge einer solchen Unvereinbarkeit

ware, dass das Land die Fordermittel zurtickfordern misste.

Das Land machte gegenlber den Bewilligungsbehérden und den Antragstellern nicht hinrei-
chend deutlich, dass europarechtliche Vorgaben zu beachten waren. Vielfach war den Bewilli-
gungsbehdrden nicht klar, dass die Ausgestaltung der Férderprogramme an den Beihilfegeneh-
migungen auszurichten war. So erteilten die Bewilligungsbehdrden z. B. unterschiedliche Aus-
kinfte zur Notwendigkeit einer Ausschreibung, obwohl diese nach der Beihilfegenehmigung
zwingend vorgeschrieben war. AuBerdem stellte die NBank bei der EFRE-Férderung ab dem
Jahr 2012 nicht mehr auf die in der Beihilfegenehmigung geforderte Wirtschaftlichkeitsllicke,
sondern auf die Investitionskosten ab. Die Antragsteller wussten teilweise nicht, welche An-
tragsvoraussetzungen sie zu erfillen hatten und wie sie die Mittel rechtssicher an die Telekom-

munikationsunternehmen weiterleiten konnten.

Das Land hatte z. B. durch ergdnzende Dienstanweisungen und einheitliche Verfahrensvorga-
ben fir die Bewilligungsbehdrden sowie durch zusétzliche Hinweise flr die Antragsteller sicher-

stellen mlssen, dass die Verfahren beihilfekonform ausgestaltet werden.

Méngel bei Abwicklung der Férderverfahren

Die Férderung des Breitbandausbaus in Niedersachsen wurde vor allem mit Blick auf die engen
Vorgaben des KP Il unter Zeitdruck initiiert und durchgefiihrt. Die vom Ministerium fir Wirt-
schaft, Arbeit und Verkehr vorgegebene Clusterférderung nahm fir die Notifizierung, die euro-
paweite Ausschreibung und die Planungen auf Kommunal- und Landesebene fast zwei Drittel
des Forderzeitraums in Anspruch. Dadurch blieb fur die tatsachliche Durchfihrung nur ein Jahr
Zeit. Dieser Zeitdruck fUhrte zu zahlreichen Fehlern, insbesondere bezogen auf das Zuwen-
dungs- und Verfahrensrecht. Beim KP [I-Wettbewerb verstrich die Riickforderungsfrist fiir be-
reits ausgezahlte Férdermittel in vielen Féllen ohne abschlieBende Verwendungsnachweispru-
fung. Die zweckentsprechende Verwendung von Landesmitteln war somit nicht sichergestellt
worden. Korrekturen durch Bescheid- und Vertragsédnderungen wahrend des Verfahrens belas-
teten den Gesamtprozess. Erschwerend kam hinzu, dass das Land diverse Verfahrensablaufe
unzureichend regelte. So verzichtete das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Ver-
braucherschutz darauf, die Entscheidungsgriinde der Jury beim KP II-Wettbewerb in den For-
derakten zu dokumentieren und diese den Antragstellern bekanntzugeben. Die dem LRH nach-
gereichten Unterlagen der ,Gewinner” zeigten erhebliche Defizite bei der Erfillung der Bewer-
tungskriterien (z. B. ,Zeit- und Finanzierungsplan sind rudimentar®). Bei Durchfiihrung der For-
dermafBnahmen mussten Antragsteller und Bewilligungsbehdrden zahlreiche Fragen klaren,
weil es zum Verfahren keine oder keine eindeutigen Regelungen gab. Aufgrund der verschiede-
nen am Foérderverfahren beteiligten Stellen wurden diese Fragen nicht immer einheitlich beant-

wortet. Zudem kam es zu zeitlichen Verzdégerungen im Verfahren.
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Das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit und Verkehr und das Ministerium fir Erndhrung, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz teilten die Zusténdigkeit fir die Férderprogramme nach dem
Ressortprinzip auf. Die Abwicklung der Férderverfahren Gbertrug das Ministerium fir Wirtschaft,
Arbeit und Verkehr der NBank als zentraler Férderbank und das Ministerium far Ernahrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz den GLL/dem LGLN. Das Ministerium far Ernahrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz nahm dabei selbst in hohem MaBe Sachbearbeitungs-
aufgaben wahr. Es versdumte, steuernd in die Verwaltungsabldufe einzugreifen und seiner mi-

nisteriellen Kontrollfunktion gerecht zu werden.

Férderung einer Wirtschaftlichkeitsliicke

Das Land forderte den Breitbandausbau auf Basis einer von den Telekommunikationsunterneh-
men zu kalkulierenden Wirtschaftlichkeitsliicke. Diese wurden damit in ihrem wesentlichen Ge-
schéftsfeld, nAmlich der Schaffung von Kommunikationsnetzen und deren Betrieb geférdert.

Land und Kommune finanzierten die Wirtschaftlichkeitsliicke der Telekommunikationsunterneh-

men insgesamt zu 100 %.

Zuwendungsempfanger waren in vielen Fallen gro3e und finanzstarke Telekommunikationsun-
ternehmen, die durch die Férderung einer Wirtschaftlichkeitsllicke veranlasst werden sollten, in
bestimmten unterversorgten Gebieten auszubauen. Im Lauf der Férderverfahren zeigte sich,
dass die Telekommunikationsunternehmen nicht bereit waren, bestimmte Betriebsdaten offen-
zulegen, um den Nachweis flr die behauptete Héhe der Wirtschaftlichkeitsliicke zu erbringen.
So verzichteten die Bewilligungsbehérden auf eine detaillierte Aufschliisselung der Investitions-,
Betriebskosten und zu erwartenden Einnahmen.

Im Ergebnis war somit in den meisten vom LRH gepriften Féllen eine Prifung der GrdBe und
der Angemessenheit der vom Telekommunikationsunternehmen ausgewiesenen Wirtschaftlich-
keitsllicke nicht mdglich. Das Land ergriff keine MaBnahmen, um die Telekommunikationsunter-
nehmen zur Offenlegung zu verpflichten, da diese sich ggf. nicht an den AusbaumaBnahmen
beteiligen wollten. Das Land vergab die Zuwendungen in diesen Fallen, ohne dass Grund und

Hohe des Bedarfs ausreichend nachgewiesen waren.

Zuwendungen sind ausschlieBlich nach dem Bedarf, d. h. der Férderungswurdigkeit des Vorha-
bens und der Férderbediirftigkeit des Tragers zu bemessen. Das Land muss verlangen, dass
der Antragsteller detaillierte Angaben zu Grund und Hdhe des Bedarfs macht. Der LRH halt die
Foérderung einer Wirtschaftlichkeitsllicke nur dann fir ein geeignetes Instrument zur Férderung
des Breitbandausbaus, wenn der entsprechende Fehlbedarf wenigstens plausibel gemacht wer-

den kann.
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Ausblick

Das Land richtete die Férderung entsprechend der Bundes- und EU-Vorgaben auf eine flachen-
deckende Versorgung mit mindestens 2 Mbit/s im Downstream aus. Der LRH halt dies als kurz-
fristiges Ausbauziel in der Situation des Jahres 2008 firr nachvollziehbar. Schon damals war je-
doch absehbar, dass 2 Mbit/s im Downstream zukdinftig nicht ausreichen wirden. In einigen

durch die FérdermaBnahmen versorgten Landkreisen und Kommunen besteht aufgrund der zu
geringen Bandbreite und der mangelnden Erweiterbarkeit der verwendeten Breitbandtechnolo-

gien ein erneuter Ausbaubedarf. Das Land muss kiinftig ein groBeres Augenmerk auf die Nach-

haltigkeit der FérdermalBnahmen legen.

Das Land will weitere Férdermittel fir den Breitbandausbau zur Verfligung stellen. Der LRH be-
griBt, wenn es dabei kiinftig den Schwerpunkt auf den Ausbau von Hochgeschwindigkeitsnet-
zen legt. Zudem sollte das Land daflir sorgen, dass Projekte kiinftig sowohl gemeindeubergrei-

fend als auch kreistibergreifend realisiert werden.
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Ministerium flir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

32. Das nachste Hochwasser kommt bestimmt

Nach dem Hochwasser 2013 erhielten die landwirtschaftlichen Betriebe in Nieder-

sachsen finanzielle Hilfen von insgesamt liber 16 Mio. €.

Das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz erlie3 dazu
zwei Richtlinien, die das Entschédigungsverfahren in unterschiedlicher Weise regel-
ten. Dies fihrte zu einem Mehraufwand bei der Abwicklung. Zudem versdumte das
Ministerium, von den Landwirten einen Nachweis (ber die Verwendung der Hilfen zu

verlangen.

Fiir Fldchen in Uberschwemmungsgebieten gewéhrte das Land dieselben Hilfen wie
fur andere Fldchen. Somit iibernahm die Allgemeinheit das den Landwirten bekannte
Bewirtschaftungsrisiko.

Das Hochwasser im Mai und Juni 2013 verursachte groBBe Schaden. In Niedersachsen standen
mehr als 20.000 ha landwirtschaftliche Nutzflache unter Wasser. Im Juli 2013 erlie3 das Minis-
terium fur Ern&hrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz daraufhin das ,Hochwasser-Hilfs-
programm 2013 flr die niedersachsische Land- und Forstwirtschaft“'% (Soforthilfe) und im Mai
2014 die ,Richtlinie Gber die Gewéahrung von Zuwendungen zur Unterstiitzung der vom Hoch-
wasser 2013 betroffenen Land- und Forstwirtschaft“'%¢ (Aufbaubhilfe). Mit der Umsetzung beauf-
tragte es die Landwirtschaftskammer Niedersachsen. Uber 650 niederséchsische Landwirte be-

antragten dort die Hilfen fir Hochwasserschaden.

Ein Hochwasser - zwei Richtlinien

Beiden Richtlinien lag derselbe rechtliche Rahmen zugrunde, beide hatten denselben Empféan-
gerkreis und sahen u. a. einen Ausgleich fir Schaden an Flachen, Tieren, Gebauden und Ma-
schinen vor. Gleichwohl gewédhrte das Ministerium mit der ersten Richtlinie Billigkeitsleistungen
nach § 53 LHO und mit der zweiten Richtlinie Zuwendungen nach § 44 LHO.

Die zweistufige Abwicklung fihrte dazu, dass die Landwirtschaftskammer viele Verfahrens-
schritte doppelt durchfiihren musste, wie die Priifung der Antrage oder die Erteilung der Be-
scheide.

%8 Erl. d. ML vom 23.07.2013, Nds. MBI. Nr. 31/2013, S. 597.
1% Erl. d. ML vom 30.05.2014, Nds. MBI. Nr. 25/2014, S. 476.
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Es gab jedoch auch Verfahrensschritte, die nur bei der ersten Richtlinie vorkamen. Sie
schrankte beispielsweise den Empfangerkreis Uber Einkommensgrenzen ein. Die Landwirt-
schaftskammer hatte daher die Einkommensteuerbescheide der letzten drei Jahre zu prifen.
Da die zweite Richtlinie keine Einkommensgrenzen mehr vorsah, bekamen die einkommens-
starken Landwirte hiernach ihre Schaden ausgeglichen. So lehnte die Landwirtschaftskammer
bei einem Landwirt den Antrag auf Soforthilfe fiir einen Schaden auf einer 3 ha groBen Ackerfla-
che mit der Begriindung ab, dass er Uber der Einkommensgrenze lag. Mit dem n&chsten Antrag

nach der zweiten Richtlinie wurde ihm derselbe Schaden von rd. 5.600 € ausgeglichen.

Nach Auffassung des LRH hatte das Ministerium fir Ern&hrung, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz diesen zuséatzlichen Arbeitsaufwand durch eine einheitliche Richtlinie verhindern

kénnen.

Fehlende Nachweispflicht bei Schdden an Wirtschaftsglitern

Bei beiden Richtlinien reichte es aus, die Schaden an Wirtschaftsglitern wie Geb&uden oder
Maschinen durch einen Kostenvoranschlag oder ein Gutachten zu belegen. Die Landwirte
mussten keinen Nachweis Uber die Verwendung der gewéhrten Hilfen vorlegen. Dadurch
konnte die Landwirtschaftskammer nicht feststellen, wie hoch die tatsédchlichen Ausgaben wa-

ren und ob die Landwirte die Hilfen zur Schadensbeseitigung einsetzten.

Der LRH stellte beispielsweise Folgendes fest:

e Die Landwirtschaftskammer gewahrte einem Landwirt fir Schaden an seiner Hofzufahrt und
seinem Scheunendach eine Soforthilfe von rd. 7.000 €. AuBerdem erhielt er fir denselben
Schaden noch eine Aufbaubhilfe von rd. 4.200 €. Beide Male legte der Landwirt denselben
Kostenvoranschlag vor. Bei der értlichen Erhebung des LRH im November 2014 war keiner

der Schaden behoben.
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Ein Landwirt hatte im Jahr 1999 mit viel Eigenleistung eine Siloplatte errichtet. Das Hoch-
wasser unterspllte die Platte, sodass das Pflaster an vielen Stellen absackte. Mit seinem
Antrag auf Soforthilfe legte der Landwirt einen Kostenvoranschlag von 7.500 € zur Neuverle-
gung des Pflasters vor. Mit seinem Antrag nach der zweiten Richtlinie reichte der Landwirt
ein Gutachten ein, wonach der Schaden nicht durch eine Neuverlegung des Pflasters zu be-
seitigen sei. Die Landwirtschaftskammer erkannte daraufhin rd. 70.000 € als zuwendungsfa-
hig an. Der LRH stellte im November 2014 vor Ort fest, dass der Landwirt die beschéadigte
Platte rd. 17 Monate nach dem Hochwasser weiterhin zur Lagerung von Silage verwendete.
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Das nachste Hochwasser kommt bestimmt. Der LRH fordert daher, dass bei kiinftigen Verfah-
ren die Verwendung der Hilfen fir Wirtschaftsgiiter nachzuweisen ist. Ohne einen Nachweis ist
in diesen Fallen nicht sichergestellt, ob die Hilfen zur Beseitigung von Schaden und zur Wieder-
herstellung eingesetzt werden. Eine Uberkompensation bzw. ein Mitnahmeeffekt ist hier nicht

ausgeschlossen.

Flachenschéaden in Uberschwemmungsgebieten

Der LRH stellte bei den ortlichen Erhebungen fest, dass ein Grofteil der gemeldeten Flachen-
schaden innerhalb von vorlaufig gesicherten oder festgesetzten Uberschwemmungsgebieten

lag.

Uberschwemmungsgebiete werden ausgewiesen, damit die oberirdischen Gewésser genug
Raum haben, um bei Hochwasser Uber die Ufer zu treten, ohne gréBere Schaden anzurichten.
Das Wasserhaushaltsgesetz verpflichtet zudem jede Person, die von Hochwasser betroffen
sein kann, im Rahmen des ihr Méglichen und Zumutbaren geeignete VorsorgemaBBnahmen zum
Schutz vor nachteiligen Hochwasserfolgen und zur Schadensminderung zu treffen, insbeson-
dere die Nutzung von Grundstiicken den mdéglichen nachteiligen Folgen fiir Mensch, Umwelt
oder Sachwerte durch Hochwasser anzupassen.'s” Entsprechend empfiehlt die Landwirt-
schaftskammer, in Uberschwemmungsgebieten liegende Flachen so zu bewirtschaften, dass
der Schaden méglichst gering bleibt.%8

Gleichwohl bauten einige Landwirte hier Kulturen mit einem hohen potenziellen Marktwert an.
Fir diese Flachen sahen die Richtlinien dieselbe Entschadigungshéhe vor wie fiir Flachen
auBerhalb von Uberschwemmungsgebieten. Beispielsweise erhielt ein Landwirt fiir den Total-
verlust einer 17 ha groBen Friihkartoffelflache in einem Uberschwemmungsgebiet einen Aus-
gleich von 248.000 €.

Bereits bei den Soforthilfen zum Elbehochwasser 2006 hatte der LRH darauf hingewiesen, dass
die Leistungen fir unwetterbedingte Schaden als Billigkeitsleistungen zu qualifizieren sind.%°
Billigkeitsleistungen sollen in der Regel nur zum Ausgleich von Harten gewahrt werden, die ihre
Ursache in einem Ereignis haben, das fiir den betroffenen Personenkreis nicht vorhersehbar
war und von ihm auch nicht zu vertreten ist. Darlber hinaus missen sich die Leistungsempfan-
ger bei der Festsetzung der Entschadigungshdhe gegebenenfalls ein mitwirkendes Verschulden

zurechnen lassen.'® Das Risiko, dass in den Uberschwemmungsgebieten durch Hochwasser
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§ 5 WHG, BGBI. 1 2009 vom 31.07.2009, S. 2585.
http://www.lwk-niedersachsen.de/index.cfm/portal/6/nav/203/article/18805.html.
Jahresbericht 2011, S. 29 ff. (Drs. 16/3700).

Vgl. z. B. VV Nr. 2.2.2 zu § 53 BHO.
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Schéaden eintreten, ist den Bewirtschaftern bekannt. Sie durften nicht erwarten, dass die Allge-

meinheit ihr Risiko Gbernimmt.

Das nachste Hochwasser kommt bestimmt. Der LRH fordert daher, kiinftig Hilfen fir Flachen in

Uberschwemmungsgebieten auszuschlieBen bzw. zumindest erheblich zu verringern.

Vergaberecht leicht gemacht - Fehler bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage durch die
Landwirtschaftskammer Niedersachsen

Die Landwirtschaftskammer setzte sich bei ihren Beschaffungen (ber das Vergabe-
recht hinweg. Sie unterlieB3 es, die Auftragswerte korrekt zu ermitteln und verletzte das
Wettbewerbsprinzip. In vielen Féallen dokumentierte sie ihre Vergaben nicht. Die Land-
wirtschaftskammer begrenzte die Laufzeit ihrer Rahmenvereinbarungen nicht auf vier

Jahre und machte keine Angaben zum Auftragsvolumen.

Der LRH Uberprifte die Vergabe von Auftragen Uber Lieferungen und Dienstleistungen durch
die Landwirtschaftskammer im Jahr 2013. Zu Vergleichszwecken betrachtete er teilweise auch
die Vorjahre.

Mangelnde Ermittlung von Gesamtauftragswerten

Als offentliche Auftraggeberin'®! ist die Landwirtschaftskammer verpflichtet, die Vergabe- und
Vertragsordnung fir Leistungen - Teil A 162 zu beachten. Welche konkreten Vorschriften zur An-
wendung kommen, hangt von dem Wert des jeweiligen Auftrags ab: Im Jahr 2013 betrug der
EU-Schwellenwert fiir 6ffentliche Liefer- und Dienstleistungsauftrage 200.000 €. Der Gemein-
same Runderlass lber Offentliches Auftragswesen'* lie3 unter bestimmten Voraussetzungen

bis zu einer Wertgrenze von 50.000 € freihandige Vergaben zu.

Nach § 3 Abs. 3 der Vergabeverordnung 65 ist bei regelmaBig wiederkehrenden Auftrdgen oder

Dauerauftragen Uber Liefer- oder Dienstleistungen der Auftragswert zu schatzen:
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§ 98 Nr. 2 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen, in der Fassung vom 26.06.2013 (BGBI. | S. 1750, 3245),
zuletzt geandert durch Art. 2 Abs. 78 des Gesetzes vom 07.08.2013.

Bundesanzeiger Nr. 196a vom 29.12.2009.
Artikel 7 Buchstabe b der Richtlinie 2004/18/EG in der Fassung der Verordnung Nr. 1251/2011 der Kommission zur

Anderung der Richtlinien 2004/17/EG, 2004/18/EG und 2009/81/EG des Européischen Parlaments und des Rates im
Hinblick auf die Schwellenwerte fir Auftragsvergabeverfahren, Amtsblatt L 319 vom 01.12.2011, S. 43.

Festsetzung von Wertgrenzen unterhalb der geltenden EU-Schwellenwerte fur 1. Bauauftrage (Vergabe- und Vertrags-
ordnung fir Bauleistungen - Teil A), 2. Liefer- und Dienstleistungsauftrdge vom 25.11.2011 (MBI. 2011 Nr. 46 S. 898), in
der Fassung der Anderung vom 03.12.2012 (MBI. 2012 S. 1252).

In der Fassung vom 11.02.2003 (BGBI. | S. 169), zuletzt geéndert durch Artikel 1 der Verordnung vom 15.10.2013
(BGBI. | S. 3854).
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1. Auf der Grundlage des tatséchlichen Gesamtwerts entsprechender aufeinanderfolgender

Auftrdge aus dem vorangegangenen Haushaltsjahr oder

2. auf der Grundlage des geschatzten Gesamtwerts entsprechender aufeinanderfolgender
Auftrage, die wahrend der auf die erste Lieferung folgenden zwdlf Monate oder wéhrend
des auf die erste Lieferung folgenden Haushaltsjahrs, wenn dieses langer als zwdlf Monate

ist, vergeben werden.

Die Landwirtschaftskammer missachtete diese Vorgaben. Sie prite die Auftragswerte nicht hin-
reichend. Fiir das Haushaltsjahr 2013 ermittelte sie in keinem Fall eine Uberschreitung des EU-

Schwellenwerts und nur in sieben Fallen einen Auftragswert Gber 50.000 €.

Der LRH stellte beispielsweise folgende Mangel bei der Ermittlung von Auftragswerten fest:

Im Jahr 2013 schloss die Landwirtschaftskammer 105 Leasingvertrage Uber Kraftfahrzeuge mit
einem Gesamtauftragsvolumen von 370.702,52 € ab. '8¢ Sie kaufte 28 Kraftfahrzeuge fir insge-
samt 378.196,23 €. Im Vorjahr lag das Gesamtauftragsvolumen firr die Leasingvertrage bei

rd. 285.000 € und fir die Kaufvertrage bei rd. 400.000 €.

Buromaterial beschaffte die Landwirtschaftskammer im Jahr 2013 im Wert von 169.385,25 €.
Daneben kaufte die Landwirtschaftliche Untersuchungs- und Forschungsanstalt (LUFA)
Nord-West, ein Geschaftsbereich der Landwirtschaftskammer, Bliromaterial Giber insgesamt
25.675,27 €. Im Vorjahr wendete die Landwirtschaftskammer ohne die LUFA Nord-West

rd. 190.000 € fUr Biromaterial auf.

Die Landwirtschaftskammer fUhrte in allen diesen Fallen freihdndige Vergaben durch. Sie priifte
nicht, inwieweit aufgrund eines nach § 3 Abs. 3 Vergabeverordnung geschatzten Gesamtauf-

tragswerts die gesetzlichen Wertgrenzen Uberschritten wurden.

Verletzung des Wettbewerbsprinzips

Bei der Vergabe o&ffentlicher Auftrage ist das Wettbewerbsprinzip zu beachten.®” Bei freihandi-
gen Vergaben sollen mehrere - grundsétzlich mindestens drei - Bewerber zur Angebotsabgabe
aufgefordert werden.®® Die Landwirtschaftskammer hielt jedoch auch die gesetzlichen Vorga-

ben fir freihdndige Vergaben wiederholt nicht ein.
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Alle Auftragswerte sind Nettobetrage ohne Umsatzsteuer.

§§ 2, 3 Vergabe- und Vertragsordnung fir Bauleistungen - Teil A bzw. §§ 2, 3 EG Vergabe- und Vertragsordnung fiir
Leistungen - Teil A.

§ 3 Abs. 1 Satz 4 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen - Teil A.
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Der LRH stellte fest, dass die Landwirtschaftskammer seit dem Jahr 2009 ihr Bliromaterial bei
demselben Unternehmen beschaffte. Angebote anderer Unternehmen holte die Landwirt-

schaftskammer nicht ein.

Auch bei dem Abschluss einer Rahmenvereinbarung tber die Durchfiihrung von Versuchen und
Analysen mit einem eingetragenen Verein bezog die Landwirtschaftskammer keine weiteren
Bieter in den Wettbewerb mit ein. Die Geschéftsbeziehung mit dem Verein bestand seit dem
Jahr 2006.

In anderen Féllen beschrankte die Landwirtschaftskammer den Wettbewerb auf eine geringe
Anzahl von Bietern: Die in den Jahren 2011 bis 2013 abgeschlossenen Leasingvertrage bezo-
gen sich auf Kraftfahrzeuge von nur drei verschieden Herstellern. Im Jahr 2012 entschied die
Landwirtschaftskammer, kinftig fUr alle Bezirksforster einheitliche Kraftfahrzeuge eines be-
stimmten Typs zu beschaffen. Die entsprechenden Kaufvertrdge schloss sie seitdem stets mit

demselben Fahrzeughéandler.

VerstéBe gegen Dokumentationspflichten

Das Vergabeverfahren ist fortlaufend zu dokumentieren. Dabei sind die einzelnen Stufen des
Verfahrens, die einzelnen MaBnahmen sowie die Begriindung der einzelnen Entscheidungen
festzuhalten.®® Die Vergabeakten der Landwirtschaftskammer waren in vielen Bereichen un-
vollstédndig, z. B. bei den Beschaffungen von Kraftfahrzeugen, Reinigungsleistungen, Bliromate-
rial, Biromdbeln und Fotokopiergeraten sowie bei der Auftragsvergabe an einen Verein. Insbe-
sondere begrindete die Landwirtschaftskammer nicht ihre einzelnen Entscheidungen. Entspre-

chende Vergabevermerke konnte sie dem LRH ebenfalls nicht vorlegen.

So erweiterte die Landwirtschaftskammer im Jahr 2009 einen bestehenden Reinigungsvertrag
mit einem jahrlichen Volumen von 29.268,46 € um Reinigungsleistungen flr ein weiteres Ge-
b&ude. Das Auftragsvolumen flir die zusatzlichen Reinigungsleistungen umfasste jahrlich
17.723,76 €. Der LRH ermittelte auf Basis des 48-fachen Monatswerts'7° fiir die Vertragserwei-
terung einen Gesamtauftragswert von 70.895,04 €. Auch in diesem Fall fehlte ein Vergabever-
merk, in dem die Landwirtschaftskammer ihre Entscheidung begriindete. Sie fertigte lediglich
einen handschriftlichen Vermerk auf dem urspriinglichen Vertrag. Darin hielt sie mit einem Satz
fest, dass nach Ricksprache mit dem Reinigungsunternehmen das weitere Gebdude ohne

neuen Vertrag in diesen Vertrag einbezogen werde.
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§ 20 Abs. 1 Vergabe- und Vertragsordnung fir Leistungen - Teil A., § 24 Abs. 1 EG Vergabe- und Vertragsordnung fur
Leistungen - Teil A.

§ 3 Abs. 4 Vergabeverordnung.
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Fehler beim Abschluss von Rahmenvereinbarungen

Die Laufzeit von Rahmenvereinbarungen darf in der Regel vier Jahre nicht (iberschreiten.'”! Zu-
dem ist das voraussichtliche Auftragsvolumen so genau wie mdéglich zu ermitteln und bekannt-

zugeben.72

Die Landwirtschaftskammer traf im Jahr 2013 eine Rahmenvereinbarung tber die Durchfihrung
von Versuchen und Analysen mit einem eingetragenen Verein. Diese wurde auf unbestimmte
Zeit geschlossen. Eine Aussage Uber den Umfang der zu erbringenden Dienstleistungen ent-
hielt der Vertrag nicht. Durch diese aktuelle Vereinbarung wurde ein bereits seit dem Jahr 2006

bestehendes Vertragsverhaltnis mit dem Verein fortgesetzt.

Einen Rahmenvertrag Gber Fotokopiergerate hatte die Landwirtschaftskammer bereits im Jahr
2001 geschlossen. Die Vertragsausfertigung konnte sie nicht mehr auffinden. Die Landwirt-
schaftskammer verlangerte den Vertrag im Jahr 2003 und ergénzte ihn im Jahr 2006. Im Jahr
2013 schloss sie auf der Grundlage dieses Rahmenvertrages 24 Leasingvertrage tber Fotoko-
piergerate neu ab. Der LRH ermittelte, dass von den insgesamt in den Jahren 2009 bis 2013
geschlossenen Leasingvertragen im Jahr 2013 noch 91 Vertrage aktiv waren. Davon liefen

88 Vertrage Uber jeweils fiinf Jahre. Die Leasingraten beliefen sich auf jéhrlich insgesamt
104.830,88 €. Hinzu kamen Serviceleistungen Uber Toner, fir den Technikereinsatz sowie fir
das Seitenkontingent von 98.597,64 € jahrlich.

Empfehlungen des LRH

Der LRH fordert die Landwirtschaftskammer auf, kiinftig das 6ffentliche Vergaberecht zu beach-

ten.

Er erwartet, dass die Landwirtschaftskammer die Auftragswerte kiinftig vor der Vergabeent-
scheidung schétzt, damit die korrekten Rechtsgrundlagen zur Anwendung kommen kénnen.
Insbesondere bei wiederkehrenden Auftrdgen und Dauerauftrdgen hat die Landwirtschaftskam-

mer auf die Bildung von Gesamtwerten zu achten.

Die Landwirtschaftskammer muss einen Wettbewerb fiir potenzielle Bieter erdffnen. Dabei hat

sie die fUr die jeweilige Vergabeart geltenden Voraussetzungen zu beachten.

Ihre Entscheidungen im Vergabeverfahren hat die Landwirtschaftskammer transparent zu ge-

stalten. Unterlagen muss sie aufbewahren.
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§ 4 Abs. 1 Satz 4 Vergabe- und Vertragsordnung fir Leistungen - Teil A.

§ 4 Abs. 1 Satz 2 Vergabe- und Vertragsordnung fir Leistungen - Teil A, § 4 Abs. 1 Satz 2 EG Vergabe und Vertrags-
ordnung fir Leistungen - Teil A.
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Die Landwirtschaftskammer muss ihre Rahmenvereinbarungen grundsétzlich auf vier Jahre be-

grenzen, sofern nicht der Auftragswert oder besondere Griinde eine Ausnahme rechtfertigen.

Dariber hinaus erwartet der LRH, dass das Ministerium im Rahmen seiner Aufsichtspflicht auf

die Beachtung der Rechtsgrundlagen hinwirkt.

»Etikettenschwindel” beim beschleunigten Zusammenlegungsverfahren

Die Flurbereinigungsbehdrden flhrten beschleunigte Zusammenlegungsverfahren

durch, obwohl die gesetzlichen Voraussetzungen nicht vorlagen.

Das Land férderte diese Verfahren mit Zuwendungen von mehr als 860.000 €.

Der LRH prufte die beschleunigten Zusammenlegungsverfahren nach § 91 ff Flurbereinigungs-
gesetz der Jahre 2006 bis 2012 bei flinf Regionaldirektionen des Landesamts fir Geoinforma-

tion und Landentwicklung Niedersachsen (Flurbereinigungsbehdrde)!73.

Die beschleunigte Zusammenlegung ist eine besondere, vereinfachte Form der Flurbereini-
gung. Um die in der Flurbereinigung angestrebte Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbe-
dingungen in der Land- und Forstwirtschaft méglichst rasch herbeizuflihren oder um notwen-
dige MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege zu ermdéglichen, kann danach
eine Zusammenlegung in Gemarkungen stattfinden, in denen die Anlage eines neuen Wegenet-
zes und gréBere wasserwirtschaftliche MaBnahmen zunachst nicht erforderlich sind.'”* Neben
einer Zusammenlegung ist auch eine zweckmaBige Gestaltung oder Neuordnung des landli-
chen Grundbesitzes zuldssig.'”® Unzulassig sind beschleunigte Zusammenlegungsverfahren,

wenn die gesetzlichen Voraussetzungen nicht gegeben sind oder diese umgangen werden.

Vermarktung statt Flurbereinigung

Im Jahr 2006 leitete die Flurbereinigungsbehérde ein Verfahren ein, in dem das Verfahrensge-
biet drei Flachen von insgesamt 229 ha umfasste: Die 219 ha gro3e Flache eines Torfabbauun-

ternehmers und zwei jeweils 5 ha groBe Flachen von zwei Landwirten.

Das Verfahren hatte u. a. die Niedersachsische Landgesellschaft mbH (NLG) beantragt. Zuvor
hatte eine Stadt die NLG auf die Torfabbaufldche als Austauschflache fiir kommunale Sied-
lungsentwicklungsgebiete aufmerksam gemacht. In dem Verfahren erwarb die NLG die Abfin-

dungsanspriiche des Torfabbauunternehmers. Sie tauschte mit den beiden Landwirten die zwei

173 Seit dem 01.07.2014 sind die Amter fiir Landentwicklung zustandig.
174§ 91 Flurbereinigungsgesetz (FlurbG).
175§ 92 FlurbG.
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Flurstiicke mit einer GréBe von jeweils 5 ha. Im Ubrigen vermarktete sie ihre Abfindungsansprii-
che, indem sie die neu vermessenen Flurstliicke an drei Landwirte sowie an drei Kommunen

verkaufte. Eine Flachenzusammenlegung erfolgte nicht.

Das Land forderte das Verfahren als beschleunigte Zusammenlegung mit Zuwendungen von
rd. 27.000 €.

Nach Auffassung des LRH diente das Verfahren der Vermarktung der Flache des Torfabbauun-

ternehmers durch die NLG.

In seiner Stellungnahme legte das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz dar, dass die Landbeschaffung und Vermarktung fiir Dritte eine der Aufgaben der NLG
als Siedlungsbehérde sei. Dabei sei eine zweckmaBige Gestaltung und Neuordnung der Flache

erfolgt.

Der LRH weist darauf hin, dass die Flurbereinigungsbehérde das Verfahren fir erforderlich hal-
ten muss und auf das Interesse der Beteiligten abzustellen hat.'”® Die NLG war mangels eige-
ner Grundstiicke im Flurbereinigungsgebiet weder Beteiligte noch berechtigt, das beschleunigte
Zusammenlegungsverfahren zu beantragen. Eine beschleunigte Zusammenlegung war weder

erforderlich noch zulassig.

Naturschutz statt Flurbereinigung

Fir MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege darf ein beschleunigtes Verfah-
ren nur eingeleitet werden, wenn die Zusammenlegung zugleich dem Interesse der betroffenen
Grundstiickseigentiimer dient.'”” Das Verfahren hat in erster Linie privatniitzigen Zwecken zu
dienen.”® So bietet sich die beschleunigte Zusammenlegung fir MaBnahmen des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege aufgrund des Strukturwandels in der Landwirtschaft als Instru-

ment fir die Ordnung von Brachflachen an.'”®

Ein Landkreis beauftragte die NLG, die noch fehlenden Flachen fir ein NaturschutzgroBprojekt
zu erwerben. Da auBerhalb des Projektgebiets Tauschflachen zur Verfigung standen, regte der

Landkreis ein Flurneuordnungsverfahren an.

Die Flurbereinigungsbehdérde legte daraufhin in den Jahren 1999 bis 2010 in dem Projektgebiet
eine Flache von rd. 2.700 ha zusammen. Die Grundstiickseigentimer verkauften ihre bisher

176
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§ 4 FlurbG.
§ 93 FlurbG.

Seehusen/Schwede, Standardkommentar zum Flurbereinigungsgesetz, § 91 Rdnr. 3; vgl. auch BVerwG 9 C 1.10 vom
13.04.2011 (zu § 86 FlurbG).

Amtliche Begriindung, BT-Drs. 7/3020 zu Nr. 54.



127

landwirtschaftlich genutzten Flachen an die 6ffentliche Hand oder erhielten im Verfahren
Tauschgrundstiicke auBBerhalb des Naturschutzgebiets. Sie hatten als private Teilnehmer keine

Beitrdge zu entrichten.

Das Land forderte das Verfahren als beschleunigte Zusammenlegung mit Zuwendungen von
rd. 800.000 €.

Nach Ansicht des LRH diente das Verfahren der Zusammenlegung der Naturschutzflachen und
der damit verbundenen Eigentumsulbertragung auf die 6ffentliche Hand. Die Voraussetzungen

fur eine Flurbereinigung lagen nicht vor, weil das Verfahren nicht in erster Linie privatnitzig war.

Das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz berief sich in seiner Stel-
lungnahme auf eine notwendige MaBnahme des Naturschutzes. Durch die Mdglichkeit des Tau-
sches sei gleichzeitig den ,privaten” Teilnehmern die Fortfihrung ihres landwirtschaftlichen Be-

triebes auBBerhalb des Naturschutzgebietes gesichert worden.

Der LRH weist darauf hin, dass das Tatbestandsmerkmal des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege zu dem Zweck in das Gesetz eingefiihrt worden war, beispielsweise verstreute
stérende Brachflachen zusammenzulegen bzw. zu ordnen. Vorliegend hétte die Flurbereini-
gungsbehdrde daher die Naturschutzbehdrde auf ihre eigenen Mdglichkeiten verweisen mus-

sen.

Hochwasserschutz statt Flurbereinigung

Eine beschleunigte Zusammenlegung kann in Gemarkungen stattfinden, in denen die Anlage
eines neuen Wegenetzes und gréBere wasserwirtschaftliche MaBnahmen zunéchst nicht erfor-
derlich sind.

Im Jahr 2008 leitete die Flurbereinigungsbehérde auf Antrag einer Stadt ein beschleunigtes Zu-
sammenlegungsverfahren ein, mit dem der Gewasserlauf eines Bachs verlegt wurde. Den Be-
schluss begriindete die Flurbereinigungsbehdrde mit notwendigen MaBnahmen des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege. Da der bisherige Gewésserlauf bei Starkregenereignissen zu
Hochwasserproblemen fiihre, solle er maandrierend und naturnah gestaltet werden. Der Grund-
besitz sei der Gewasserverlegung anzupassen und neu zu ordnen. Einem Protokoll zufolge hat-
ten die Stadt und ein Unterhaltungsverband ein ,vordringliches Interesse an der MaBnahme*.
Nachdem der alte Grabenabschnitt verfillt war, erfolgte eine Neuordnung und Zusammenle-
gung von Grundstlcken. Beitrdge zur Deckung der Ausfiihrungskosten hatte lediglich die Stadt

zu entrichten.

Das Land forderte das Verfahren als beschleunigte Zusammenlegung mit Zuwendungen von
rd. 20.000 €.
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Nach Auffassung des LRH diente das Verfahren dem Hochwasserschutz. Die Voraussetzungen

fur eine beschleunigte Zusammenlegung lagen nicht vor.

Das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz legte in seiner Stellung-
nahme dar, dass sich die Produktions- und Arbeitsbedingungen auch durch eine Beseitigung
von Nutzungskonflikten mit auBerlandwirtschaftlichen Interessen verbessern kénnten. Zudem

seien groBere Bewirtschaftungseinheiten entstanden.

Der LRH weist darauf hin, dass eine beschleunigte Zusammenlegung nur dann zulassig ist,
wenn keine gréBeren wasserwirtschaftlichen MaBnahmen erforderlich sind. Vorliegend stand
eine wasserwirtschaftliche MaBnahme im Vordergrund. Aufgrund des vordringlichen Interesses
der Stadt und des Unterhaltungsverbands war auch dieses Verfahren zudem nicht in erster Li-

nie privatnitzig.

Briickenbau statt Zusammenlegung

In einer Gemarkung konnten die Grundstiickseigentimer ihre landwirtschaftlichen Flachen nur
Uber verschiedene eigene Bricken erreichen. Die Briicken waren baufallig und genlgten nicht

mehr den Anforderungen moderner landwirtschaftlicher Maschinen an Tragfahigkeit und MaBe.

Die Flurbereinigungsbehdrde schlug daraufhin die Konstruktion einer neuen Briicke mit einer
entsprechenden Zuwegung und - als optimale Finanzierungsmaéglichkeit - eine beschleunigte
Zusammenlegung vor. Im Jahr 2009 leitete sie das Verfahren ein. Im Verfahren entstand eine
neue zentrale Briicke mit einer neuen Wegetrasse parallel zum Gewasser. Uber diese Briicke
und diese Wegetrasse konnten alle Eigentimer ihre Grundstlicke erreichen, ohne auf ihre alten
eigenen Bricken zuriickgreifen zu missen. Eine Zusammenlegung von Grundstiicken oder ein

Flachentausch erfolgte nicht.

Das Land forderte das Verfahren als beschleunigte Zusammenlegung mit Zuwendungen von
rd. 20.000 €.

Nach Ansicht des LRH diente das Verfahren dem Bau der Briicke mit der Zuwegung. Auch in

diesem Fall lagen die Voraussetzungen fur eine beschleunigte Zusammenlegung nicht vor.

Das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz wies in seiner Stellung-
nahme darauf hin, dass die MaBnahme zu einer Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbe-
dingungen beigetragen habe. Fir den Bau der Briicke mit Zuwegung haben die Eigentumsver-

héltnisse neu geordnet werden muissen.
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Der LRH weist darauf hin, dass ein beschleunigtes Verfahren nur in Gemarkungen stattfinden
kann, in denen die Anlage eines Wegenetzes zunachst nicht erforderlich ist. Aus Sicht des LRH

diente das Verfahren allein der Anlage des neuen Wegenetzes.

Fazit

Der LRH erwartet, dass die Flurbereinigungsbehdrde das Instrument der beschleunigten Zu-
sammenlegung nur einsetzt, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen vorliegen. Das Land ge-
wabhrt fir diese MaBnahmen Zuwendungen und tragt die Verfahrenskosten, ein ,Etiketten-

schwindel” hat daher zu unterbleiben.

Niedersachsisches Landesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit: Neue

Stellen trotz fehlender Gebiihrengegenfinanzierung

Das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz stellte in den
Haushaltsplanentwurf 2014 Gebldhrenmehreinnahmen zur Gegenfinanzierung zusétz-
licher Stellen im Landesamt flir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit ein.
Spétestens zum Zeitpunkt der Haushaltsberatungen stand bereits fest, dass die daftir
notwendigen Anderungen der Gebiihrenordnungen nicht rechtzeitig in Kraft gesetzt

und damit die Mehreinnahmen nicht eingenommen werden konnten.

Das Landesamt fir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit dberschritt im Jahr
2014 sein Budget entgegen der Vorgaben des Haushaltsplans um 3,06 Mio. €. Grund
waren u. a. die Stellenneubesetzungen. Das Landesamt verstiel3 damit gegen gelten-

des Haushaltsrecht.

Der LRH sieht die Refinanzierung dieser als auch weiterer Stellen fiir die Jahre 2015

und 2016 nicht als gesichert an.

Die Landesregierung beschloss im Jahr 2013 die personelle, finanzielle und rechtliche Stérkung
des Landesamts flir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit.’® Nach diesem Beschluss
sollte ,diese Finanzierung des Personalmehrbedarfs ... haushaltsneutral durch flankierende An-
derungen der Gebulhrengrundlagen, u. a. durch die Einflhrung einer obligatorischen und kos-

tendeckenden Gebuhr fiir Regelkontrollen (einschlieBlich Probenahme) im Bereich Futtermittel,

erfolgen®.

180 Vgl. auch Jahresbericht 2014, S. 153 (Drs. 17/1570).
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Haushaltsplanaufstellung

Mit dem Haushaltsplan 2014 wurde das Beschéaftigungsvolumen des Landesamts um 65,5 Voll-

zeiteinheiten erhoht.

Die zur Gegenfinanzierung dieser zusatzlichen Stellen zu erarbeitende Gebihrenordnung sollte
Anfang 2014 in Kraft gesetzt werden, damit die Mehreinnahmen realisiert werden konnten. lhre
Erarbeitung im Ministerium fir Ern&hrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz verzdgerte
sich jedoch. Die nétige Verbandsanhérung begann erst am 27.11.2013. Damit war dem Ministe-
rium bereits wahrend der parlamentarischen Beratungen fiir den Haushaltsplan 2014 bekannt,
dass das Ziel, zeitgerecht eine neue Rechtsgrundlage flir die Geblhren zu schaffen, nicht mehr
zu erreichen war. Trotzdem wies die Landesregierung sowohl im Haushaltsplanentwurf 2014,
dessen Beratung im Landtag am 02.10.2013 begann, als auch in dem am 16.12.2013 beschlos-
senen Haushaltsplan 2014 die vollstandige Gegenfinanzierung des zusatzlich veranschlagten
Personalbedarfs aus: ,Rund 3,1 Mio. EUR Mehreinnahmen insbesondere durch die Einflihrung
einer obligatorischen Gebihrenpflicht auch fir Regelkontrollen. Die kalkulierten Mehreinnah-
men dienen der Gegenfinanzierung des zusétzlich veranschlagten Personal-/Sachmittelmehr-
bedarfs fir den Ausbau des Kontrollsystems fir alle Kontrolltatigkeiten geman VO (EG)

Nr. 882/2004.“181

Nach Verwaltungsvorschrift Nr. 1.1 zu § 11 LHO diirfen nur diejenigen Einnahmen veranschlagt
werden, die im Haushaltsjahr voraussichtlich kassenwirksam werden. Das Ministerium ver-
sdumte es, den Landtag wahrend der Haushaltsberatungen Uber die nicht zu erzielenden Mehr-
einnahmen zu unterrichten, obwohl diese nicht in der vollstdndigen H6he kassenwirksam wer-

den konnten.

Durch Haushaltsvermerk war jedoch sichergestellt, dass im Haushaltsvollzug Mindereinnahmen

durch Minderausgaben ausgeglichen werden missen.

Haushaltsvollzug

Das Landesamt stellte im Jahr 2014 auf der Basis der bewilligten Stellen in Abstimmung mit
dem Ministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz neue Mitarbeiterinnen

und Mitarbeiter mit insgesamt 60 Vollzeiteinheiten ein.

81 Anlage 1 zum Gesetz Uber die Feststellung des Haushaltsplans flir das Haushaltsjahr 2014 vom 16.12.2013,
Nds. GVBI. 2013, S. 323, Einzelplan 09, Kapitel 09 41, S. 149, Erlduterung zu Titel 111 10.
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Das Finanzministerium und das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz erlieBen erst im April 2014 die Verordnung zu Anderungen zur Allgemeinen Gebiihren-
ordnung'®2, nach der das Landesamt in der Futtermittelkontrolle héhere Geblihren vereinnah-
men konnte. Die Gebihrenordnung fir die Verwaltung im Bereich des Verbraucherschutzes
und des Veterindrwesens trat noch spéter im Dezember 2014 in Kraft.'83 Selbst zu diesem spé-
ten Zeitpunkt konnte das Landesamt noch nicht fir sdmtliche vorgesehenen Aufgaben gebih-

renpflichtige Amtshandlungen vornehmen.

Wegen der fehlenden Geblhrenregelungen mussten das Ministerium und das Landesamt zum
Zeitpunkt der Stellenbesetzungen bereits mit Mindereinnahmen rechnen. Diese hétten nach
dem Haushaltsvermerk Nr. 6 fir das Kapitel zu entsprechenden Minderausgaben flihren mus-
sen. Diese Minderausgaben wurden nicht erwirtschaftet. Im Gegenteil: Das Landesamt nahm

die zu Mehrausgaben fihrenden Stellenbesetzungen vor.

Deshalb beantragte das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz mit
Schreiben vom 02.12.2014 die Einwilligung des Finanzministeriums zu einer liberplanmafiigen
Ausgabe im Haushaltsjahr 2014 in Héhe von 3,06 Mio. €. Zur Begriindung verwies es u. a. auf
Mindereinnahmen bei den von der Starkung betroffenen Bereichen der Lebensmittelkontrolle

und Futtermittelkontrolle. Allein die Mindereinnahmen aufgrund des verspateten Inkrafttretens

von Gebihrentatbestédnden beliefen sich auf 1,65 Mio. €. Das Finanzministerium willigte in die
UberplanmaBige Ausgabe ohne Einsparung ein. In seiner Einwilligung ging das Finanzministe-

rium

,davon aus, dass dies ein Einzelfall bleibt. Es wird erwartet, dass die Einnahmeerwar-
tungen ab dem Haushaltsjahr 2015 tatsachlich entsprechend der Anséatze erflillt wer-
den und die Bewirtschaftung der Ausgaben so erfolgt, dass insgesamt kein Budgetde-
fizit mehr auftritt.

Unter dieser Bedingung ist insbesondere von einer Fortflilhrung des Starkungskonzep-
tes (Stufe 3) im Haushaltsjahr 2016 dringend abzuraten.”

Das Landesamt verstie3 damit - wie in den Vorjahren - gegen geltendes Haushaltsrecht'84. Das
Landesamt besetzte die Stellen, ohne dass es die fur eine Gegenfinanzierung vorgesehenen

Einnahmen bzw. Minderausgaben an anderer Stelle realisierte.

82 Nds. GVBI. 2014, S. 96.
18 Gebihrenordnung vom 29.11.2014, in Kraft getreten mit Wirkung vom 03.12.2014, Nds. GVBI. S. 318.
18 Jahresbericht 2014, S. 151 ff. (Drs. 17/1570).
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Der LRH erwartet, dass das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
und das Landesamt das Haushaltsrecht einhalten und dafiir Sorge tragen, dass weitere Stellen-
besetzungen im Zuge des Stérkungskonzepts unterbleiben, solange deren vollstdndige Refi-

nanzierung nicht abgesichert ist.

Stellungnahme des Ministeriums flir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

Das Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz verweist in seiner Stel-
lungnahme darauf, zum Zeitpunkt der Haushaltsanmeldung im Marz 2013 habe eine nachvoll-
ziehbare und belastbare Zeitplanung fir die Inkraftsetzung der neuen Geblihrengrundlagen vor-
gelegen. Im Zuge der parlamentarischen Beratung habe es immer wieder darauf hingewiesen,
dass es sich um Einnahmeprognosen handele, deren Genauigkeit u. a. vom Fortgang der

Rechtssetzung abhing.

Bewertung des LRH

Unabhangig des zu Beginn des Haushaltsaufstellungsverfahrens bestehenden Zeitplans fur die
Inkraftsetzung der neuen Gebihrengrundlagen hat das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirt-
schaft und Verbraucherschutz im weiteren Verlauf bis zum Beschluss des Haushaltsplans 2014
keine Korrektur der Einnahmeerwartung, z. B. Uber die technische Liste, herbeigefiihrt. Der
LRH bleibt bei seinen Bewertungen und verweist auf die Empfehlungen zum Beitrag ,,Geschei-

terte Refinanzierung von Stellen in der Gewerbeaufsichtsverwaltung®.'8

'8 Nr. 40 dieses Abschnitts.
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Allgemeine Finanzverwaltung

36. Abschlusspriifungen bei Landesbeteiligungen - fehlende Chancenverwertung

Die Landesvertreter in Aufsichtsorganen haben die gednderten rechtlichen Vorgaben
beim Beauftragen und Begleiten der Abschlusspriifung noch nicht vollstdndig umge-
setzt. Weil sie zudem die Abschlusspriifungsberichte nicht intensiv genug prtiften, fie-
len ihnen Méngel in den Unternehmen nicht auf und sie forderten fiir die Unternehmen

wichtige Verbesserungen nicht ein.

Die Anforderungen an die Aufsichtsrate von Unternehmen sind in den letzten Jahren deutlich
gestiegen. Das wesentliche Instrument, das sie bei ihrer Aufgabe der Uberwachung der Ge-
schéaftsfihrung unterstitzt, ist die gesetzliche Abschlusspriifung. Diese informiert die Adressa-
ten des Jahresabschlusses darlber, ob der von der Geschéaftsflihrung aufgestellte Jahresab-
schluss sowie der Lagebericht den maBgebenden Vorschriften entsprechen. Bei Beteiligungen
der 6ffentlichen Hand prift der Abschlussprifer zugleich - sofern entsprechend vorgesehen -

die OrdnungsmaBigkeit der Geschéaftsflihrung.86

Das zum 01.05.1998 in Kraft getretene Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unterneh-
mensbereich (KonTraG) bestimmt u. a., dass der Aufsichtsrat anstelle bisher des Vorstands
bzw. der Geschaftsfliihrung den Abschlussprifer mit der Priifung des Jahresabschlusses beauf-
tragt. Dadurch soll der Eindruck einer zu groBen N&he zwischen Priifer und Geschéaftsflihrung
vermieden, die Hilfsfunktion des Prifers fir das Aufsichtsorgan bei der Bewaltigung seiner Kon-

trolltatigkeit und die Unabhangigkeit des Priifers vom Management unterstrichen werden.8”

Der LRH prifte im Jahr 2013 die Ausschreibung von Abschlusspriifungen und den Umfang der
Abschlussprifungsberichte bei finf Beteiligungsunternehmen des Landes mit Bilanzsummen
zwischen 100 Mio. € und 900 Mio. € und Umséatzen zwischen 45 Mio. € und 150 Mio. €.

Auswahl der Abschlusspriifer

Bei allen gepriften Unternehmen stellten die Geschaftsfihrungen - und nicht der Auftraggeber
Aufsichtsrat - Kriterien fir die Auswahl der anzuschreibenden Wirtschaftsprifungsunternehmen
auf, formulierten die Anforderungen an die Abschlussprifung und flihrten mit den Wirtschafts-
prifungsunternehmen bei Bedarf Vorgesprache. Ausschlaggebend fir den darauf folgenden
Auswahlvorschlag der Geschaftsflihrung war Gberwiegend der glinstigste Angebotspreis. In die-
sen Fallen enthielten die Angebote weder kalkulierte Prifungsstunden noch den Zeitaufwand

18§ 53 Haushaltsgrundséatzegesetz.
87 BT-Drs. 13/9712 vom 28.01.1998: Zu Nr. 10 - § 111 Abs. 2 Aktiengesetz.
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des jeweils eingesetzten Personals nach Qualifikation. Damit konnten Anteilseigner und Auf-
sichtsorgane nicht einschétzen, ob die Abschlussprifung mit der erforderlichen Intensitat durch-

gefihrt wird.

Prifungsschwerpunkte

Die Abschlussprifer planen die Prifung eigenverantwortlich, erstellen das Prifungsprogramm
und legen Prifungsschwerpunkte fest. Dabei haben sie die erganzenden Vorstellungen der Auf-
sichtsorgane zu berlcksichtigen. Bei allen gepriften Beteiligungen hatten die Aufsichtsorgane
allerdings keine eigenen Prifungsschwerpunkte formuliert. In einem Fall ist auch nicht aufgefal-
len, dass der Abschlussprifer den selbst gewahlten Prifungsschwerpunkt nicht umfénglich ge-

pruft hat.

Honorarvereinbarung

Obwohl der Vorsitzende des Aufsichtsorgans den Prifungsauftrag erteilte, wandten sich die Ab-
schlussprifer bei Prifungserschwernissen, die einen erhéhten Zeitaufwand und damit eine Ho-
noraranpassung erforderlich machten, an die Geschéftsflihrung. Diese beglich regelméBig auch
die Honorarrechnung, ohne dass der eigentliche Auftraggeber hiervon unterrichtet wurde. Er

erfuhr damit nicht, dass sich die Prifungsentgelte durch Méangel und Versdumnisse des Beteili-

gungsunternehmens erhdhten.

OrdnungsméBigkeit der Geschéftsfiihrung und der wirtschaftlichen Verhéltnisse

Der LRH wertete die Antworten zu den 16 Fragenkreisen aus und stellte auch anhand einer
weiteren Prifung bei einem der finf Unternehmen fest, dass die Abschlussprifer Mangel nicht
konkret beschrieben, sondern stattdessen ausweichend oder gar nicht antworteten. So hatten
vier der finf betrachteten Unternehmen keine den Bedlrfnissen des Unternehmens entspre-
chende interne Revision und planten Investitionen nicht angemessen. Bei drei Unternehmen
fehlten teilweise Antworten der Abschlusspriifer zum Organisationsaufbau, zum Mahnwesen
und bei der Uberwachung von Investitionen. Zwei Unternehmen verfligten nicht liber ein funkti-
onierendes Finanzmanagement und ein angemessenes Controlling. Eine vollstdndige und zeit-

nahe Fakturierung war nicht sichergestellt.

Diese Mangel thematisierten die Aufsichtsorgane nach der Durchsicht der Abschlussprifungs-
berichte nicht und unterlieBen es infolgedessen auch, bei der Geschaftsfiihrung die erforderli-
chen Verbesserungen einzufordern. Dies flhrte bei einem Unternehmen dazu, dass dem Auf-
sichtsorgan die drastisch verschlechterte wirtschaftliche Lage erst sehr spat bekannt wurde. Die
daraufhin beauftragten Berater stellten neben den wirtschaftlichen Schwierigkeiten auch zahlrei-
che Organisationsmangel deutlich dar. Dies hatte mit einer intensiveren Prifung der Abschluss-

prifungsberichte und dem Einfordern von Verbesserungen verhindert werden kénnen. Damit
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haben die Landesvertreter in den Aufsichtsorganen versdumt, die Hilfsfunktion des Abschluss-

priifers fiir die Aufgabe der Uberwachung der Geschéftsfiihrung effizient zu nutzen.

Wiirdigung

Die vom Land entsandten Mitglieder in den Aufsichtsorganen der Beteiligungsunternehmen ha-
ben die sich aus dem KonTraG ergebenden Chancen und die sich durch die erweiterte Ab-

schlussprifung bietende Unterstiitzung nur unzureichend genutzt. Sie setzten nur zwingend er-
forderliche Anpassungen zur Unterzeichnung des Auftrags fir den Abschlussprifer und dessen

Teilnahme an der sogenannten Bilanzsitzung des Aufsichtsrats um.

Der LRH empfiehlt, dass die Aufsichtsorgane

¢ sich rechtzeitig tber die erforderliche Qualifikation sowie den Zeiteinsatz des Abschlusspri-

fers verstandigen,

e mit dem Abschlussprifer Prifungsplan, Prifungsansatz und Prifungsschwerpunkte bespre-

chen sowie eigene Vorstellungen hierzu einzubringen,
e im Prifungsverlauf mit dem Abschlussprifer Honoraranpassungen erértern,
e die Abschlussprifungsberichte vor der Bilanzsitzung auswerten und

e fehlenden oder unzureichenden Antworten nachgehen und erforderliche Verbesserungen

einfordern.

Das Finanzministerium stimmt der Auffassung des LRH in wesentlichen Bereichen zu. Es weist
darauf hin, dass der Vertreter des Mehrheitsgesellschafters schon bisher z. B. regelméaBig den
Auswahlprozess begleitet und nach Méglichkeit auf eine aussagekraftige Berichterstattung der
Abschlussprifer hinwirkt. Es wird auf die Beseitigung der vom Aufsichtsorgan festgestellten Un-
zulanglichkeiten in den Abschlussprifungsberichten achten sowie sich kiinftig verstarkt fir die
Festlegung bestimmter Auswahlfaktoren, die Benennung von Prifungsschwerpunkten und die
Einbeziehung des Aufsichtsorgans in Honorarnachverhandlungen einsetzen. Hierzu hat das Fi-
nanzministerium im Dezember 2014 ,Beteiligungshinweise des Landes Niedersachsen* verof-
fentlicht. Darin weist es darauf hin, dass das Aufsichtsorgan fir die Auswahl des Abschlusspri-

fers Auswahlkriterien aufstellen und Prifungsschwerpunkte setzen sollte.

Der LRH begriiBt diese MaBnahmen. Er regt an zu priifen, wie die sich aus den Abschlusspri-
fungen ergebenden Mdglichkeiten noch besser genutzt werden kénnen und wie das Land bei
der Wahrnehmung seiner Gesellschafterrechte gegenlber den Aufsichtsorganen die Beachtung

der gesetzlichen Sorgfaltspflichten durch diese Organe unterstitzen kann.
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Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz

37. Personalbemessung in der Gewerbeaufsichtsverwaltung

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung erhielt in den Jahren 2007 bis 2010 fiir einen erhéh-
ten Aufwand bei der Uberwachung des Fahrpersonalrechts zusétzlich 54 Stellen dau-
erhaft zugewiesen, die sie in diesem Umfang hierfir nicht benétigte. Die Stellen insge-

samt verursachten im Jahr 2013 zusétzliche Bruttopersonalkosten von rd. 2,76 Mio. €.

Der LRH vertritt die Auffassung, dass die nicht benétigten Stellen zuriickzugeben und

der Personalbedarf neu zu ermitteln ist.

Die Gewerbeaufsichtsdmter haben u. a. die Arbeitszeiten des Fahrpersonals zu tiberwachen.
Die Gewerbeaufsichtsverwaltung hatte bis zum Jahr 2007 mindestens 1 % der Fahrertage zu
kontrollieren. Diesen Prozentsatz erhéhte die EU ab dem 01.01.2008 auf 2 % und ab dem
01.01.2010 auf 3 %.

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung fiihrte im Jahr 2008 eine Geschéaftsprozessanalyse durch. Im
Hinblick auf die gestiegene Kontrollquote diente diese auch dazu, den kiinftigen Stellenbedarf

zu berechnen und den Bedarf zu begriinden.

Der Haushaltsgesetzgeber bewilligte daraufhin im Fahrpersonalrecht insgesamt 54 zusétzliche
Stellen. Der Bestand von 36 Stellen im Jahr 2006 vergréfBerte sich dadurch bis zum Jahr 2010
auf 90.

Der LRH stellte fest, dass der tatséchliche Personaleinsatz in den Amtern deutlich geringer war.
Mit etwa 70 Vollzeiteinheiten war der Einsatz im Jahr 2011 am héchsten. Im Jahr 2013 waren
nur noch 60 Vollzeiteinheiten mit dem Vollzug des Fahrpersonalrechts befasst. Der Umfang der
juristischen Unterstitzung in diesem Bereich betrug nach Feststellung des LRH im Jahr 2013

nur ca. 0,5 Vollzeiteinheiten, obwohl hierfliir zwei Stellen vorgesehen waren.

Dennoch erfiillte die Gewerbeaufsichtsverwaltung in diesem Jahr die vorgeschriebene Uberwa-
chungsquote nach eigener vorlaufiger Einschéatzung zu 98 %. Der LRH fuhrt dies auf die weit
fortgeschrittene Digitalisierung der Daten, die zuriickgegangene Zahl der Anzeigen aus Stra-

Benkontrollen und eine effizientere Aufgabenerledigung zurlck.

Das Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz passte den Stellenbedarf, den es in der
Geschaftsprozessanalyse berechnet hatte, trotz des geringeren tatsachlichen Bedarfs in den
Folgejahren nicht an. Das Ministerium wies den Gewerbeaufsichtsdmtern seit dem Jahr 2010

unverandert 85 Stellen zu.
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Als Ergebnis stellte der LRH fest, dass die Gewerbeaufsichtsverwaltung im Jahr 2013 etwa
30 Stellen (einschlieBlich 1,5 Stellen fir Juristen), die sie zusatzlich fir die Uberwachungsauf-
gaben nach dem Fahrpersonalrecht erhalten hatte, fiir diesen Zweck nicht einsetzte.

Der LRH halt es fiir geboten, die nicht benétigten Stellen mit kurzfristigen Haushaltsvermerken
als kiinftig wegfallend zu kennzeichnen und den Personalbedarf unter Beriicksichtigung der

Empfehlungen des LRH neu zu ermitteln.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Umwelt, Energie und Klimaschutz wies in seiner Stellungnahme darauf hin,
dass mit dem Haushalt 2011 bereits fiinf von den 30 nicht fiir Uberpriifungen nach dem Fahr-
personalrecht eingesetzten Stellen zur Einsparung vorgesehen wurden. Zudem habe die durch-
schnittliche Uberwachungsquote in den Jahren 2011 bis 2013 bei eingesetzten 65 Stellen bei
lediglich 93 % gelegen. Die in diesem Zusammenhang vom LRH durchgeflhrte isolierte Be-
trachtung des Jahres 2013 sei nicht gerechtfertigt.

Dass die Gewerbeaufsichtsverwaltung die vorgeschriebene Uberwachungsquote nicht zu
100 % erreichte, obwohl ausreichend Personal zur Verfligung stand, hat die Gewerbeaufsichts-
verwaltung zu vertreten. Das Jahr 2013 betrachtete der LRH, weil es das aktuellste Jahr war,

far das ein Jahresergebnis vorlag.

Gebiihreneinnahmen der Gewerbeaufsichtsverwaltung

Die Geblihreneinnahmen der staatlichen Gewerbeaufsichtsverwaltung sind nicht kos-

tendeckend, weil

- fehlende und unzureichende Rechtsgrundlagen die Geblihrenerhebung

verhindern,
- vorhandene Rechtsgrundlagen nicht ausgeschdpft werden,
- die Gewerbeaufsichtsdmter Geblihren nicht einheitlich erheben und

- fir diverse Aufgabenbereiche der Gewerbeaufsichtsverwaltung keine Gebiihren
erhoben werden.

Der LRH erwartet, dass die Kosten der Gewerbeaufsichtsverwaltung verursacherge-
recht und landeseinheitlich stérker durch Geblihreneinnahmen gedeckt werden.

Die Gewerbeaufsichtsdmter erteilen Unternehmens- und Werkstattkarten fiir den Be-

trieb von digitalen Kontrollgeréten. Es gelang der Gewerbeaufsichtsverwaltung nicht,
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diese Aufgabe kostendeckend zu erfiillen. Der LRH regt an, diese Aufgabe in Nieder-

sachsen ebenfalls an Dritte zu (bertragen.

Nach der Koalitionsvereinbarung 2013 bis 2018 sollen eigene Mdglichkeiten des Landes zur
Verbesserung der Einnahmen im Geblihren- und Abgabenbereich genutzt werden. '8 Das Fi-
nanzministerium bat im Méarz 2013 die Ministerien, alle gebuhrenrechtlichen Regelungen des
Landes zu tberpriifen und Anpassungsbedarf zu identifizieren, der einer Verbesserung des
Kostendeckungsgrads dient. Der Landtag forderte die Landesregierung am 26.09.2013 auf, die
eigenen Mdglichkeiten des Landes zur Verbesserung der Einnahmen im Gebiihrenbereich zu

nutzen.18°

Das Ministerium fir Umwelt, Energie und Klimaschutz erstellte daraufhin fiir die Gewerbeauf-

sichtsverwaltung Vorschlage zur Anderung von Gebiihrentatbestanden.

Bei seiner Prifung der staatlichen Gewerbeaufsichtsverwaltung stellte der LRH fiir den Bereich
der Gebihreneinnahmen fest, dass weitere MaBnahmen geboten sind, um die Einnahmen zu

verbessern und sprach dazu folgende Empfehlungen aus:

Geblihrenerhebung fiir die Betriebskontrollen beim Fahrpersonal

Derartige UberwachungsmaBnahmen der Gewerbeaufsichtsverwaltung sind grundsatzlich kos-
tenpflichtig.’®° Das bedeutet, dass die Gewerbeaufsichtsémter flr die nach dem Risikoeinstu-
fungssystem durchgefiihrten Betriebskontrollen Geblihren zu erheben hatten, sofern sie bei den
Kontrollen VerstéBe ermittelten. Das Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung

erlauterte die Rechtslage entsprechend in seinem Erlass vom 15.09.20086.

Wie der LRH feststellte, setzten die Gewerbeaufsichtsamter in den Jahren 2010 bis 2012 nur
Kosten von insgesamt 10.078 € fest. Sieben Amter erhoben in dem vom LRH betrachteten Zeit-
raum von 2010 bis 2012 tiberhaupt keine Kosten fir ihre Betriebskontrollen, obwohl sie fast
ausnahmslos VerstdBe bei ihrer Aufsichtstatigkeit feststellten. Nur ein Gewerbeaufsichtsamt er-

hob fir Betriebskontrollen Gebilhren, wie es der Erlass vorsah.

188

189

190

Koalitionsvereinbarung zwischen der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD) Landesverband Niedersachsen
und Biindnis 90/Die Griinen Landesverband Niedersachsen fiir die 17. Wahlperiode des Niedersachsischen Landtages
2013 bis 2018, S. 22.

Drs. 17/622, Nr. 9.

Rechtsgrundlage ist § 4 Abs. 5 Satz 4 des Gesetzes (iber das Fahrpersonal von Kraftfahrzeugen und StraBenbahnen in
der Fassung der Bekanntmachung vom 19.02.1987 (BGBI. S. 640), zuletzt geadndert durch Gesetz vom 17.06.2013
(BGBI. S. 1558).
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Der Verwaltungsaufwand, der durch die notwendigen Betriebskontrollen entsteht, ist von dem
zu tragen, der zu der Amtshandlung Anlass gegeben hat.'®! Dass die Gewerbeaufsichtsverwal-
tung die GebUhren nicht festsetzte, ist ein Versto3 gegen das Gebot zur Erhebung von Einnah-
men (§ 34 Abs. 1 LHO).

Unternehmens- und Werkstattkarten

Die Gewerbeaufsichtsamter haben u. a. die Lenkzeiten von Personen, die Fahrtatigkeiten im
Bereich des StraBentransports austiben, zu Gberwachen. Die dafir erforderlichen Fahrer-, Un-
ternehmens- und Werkstattkarten erteilt in Niedersachsen die Gewerbeaufsichtsverwaltung seit
dem Jahr 2006.192

Der LRH untersuchte, ob die Gewerbeaufsichtsverwaltung fir die Erteilung der Unternehmens-
und Werkstattkarten kostendeckende Gebuihren erhielt. Der LRH stellte fest, dass der Personal-

aufwand in den Jahren 2011 und 2012 erheblich gréBer war als die erzielten Geblhreneinnah-

men:
Jahr Personaleinsatz Personalaufwand Gebiihren Differenz
2011 4,42 Vollzeiteinheiten 214.467 € 137.940 € 76.527 €
2012 4,53 Vollzeiteinheiten 219.805 € 121.215 € 98.590 €

Die Einnahmen reichten in beiden Jahren nicht aus, um die Kosten zu decken. Gebidihren sind
geman § 3 Abs. 2 Satz 2 des Niederséchsischen Verwaltungskostengesetzes nach dem MafR3
des Verwaltungsaufwands zu bemessen. Der LRH hélt deshalb eine Erhéhung der Geblhrens-

atze fir erforderlich.

Alternativ priifte der LRH die Mdglichkeit einer Ubertragung der Aufgabe auf private Dienstleis-
ter. Das Gesetz Uber das Fahrpersonal von Kraftfahrzeugen und StraBenbahnen sieht vor, dass
die Lander Dritte mit dieser Aufgabe betrauen kdnnen.'® Die Lander Sachsen-Anhalt, Sachsen,
Bayern und Baden-Wiirttemberg ibertrugen die Erteilung der Unternehmens- und Werkstattkar-
ten auf den TUV und den DEKRA. In Sachsen-Anhalt ist die Gebiihr zurzeit 4 € niedriger als in
Niedersachsen. Bei einer Gebiihrenerhéhung wiirde sich der Unterschied zwischen den beiden

benachbarten Bundeslandern weiter vergré3ern.

191

192

193

§§ 1 und 5 Niedersachsisches Verwaltungskostengesetz in der Fassung vom 25.04.2007 (Nds. GVBI. S. 172), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 31.10.2013 (Nds. GVBI. S. 254).

Nr. 4.3.1 der Anlage der Verordnung Uber Zusténdigkeiten auf den Gebieten des Arbeitsschutz-, Immissionsschutz-,
Sprengstoff-, Gentechnik- und Strahlenschutzrechts sowie in anderen Rechtsgebieten (ZustVO-Umwelt-Arbeitsschutz)
vom 27.10.2009 (Nds. GVBI. S. 374), zuletzt gedndert durch Verordnung vom 07.02.2014 (Nds. GVBI. S. 60).

§ 4 a Satz 2 des Gesetzes Uber das Fahrpersonal von Kraftfahrzeugen und StraBenbahnen.
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Beleihungen sind insbesondere dann vorzuziehen, wenn Beliehene Aufgaben effizienter als
eine Behorde erledigen kdnnen. Vor diesem Hintergrund regt der LRH an, in Niedersachsen
ebenfalls Dritte mit der Vergabe der Unternehmens- und Werkstattkarten zu beauftragen.

Uberwachung der Priiffristen nach der Betriebssicherheitsverordnung

Von bestimmten technischen Anlagentypen gehen besondere Gefahren fiir Beschéftigte und
die Allgemeinheit aus. Mégliche Schadensfalle waren z. B. explodierte Dampfkessel, Brande in
Chemieanlagen und -lagern, Abstiirze von Aufziigen oder Explosionen von Druckbehaltern

(z. B. Gastanks).

Aus diesem Grund wurden Vorschriften fir die Beschaffenheit, die Errichtung, die Montage und
den Betrieb solcher Anlagen erlassen. Die Anlagen werden als ,Uberwachungsbedurftige Anla-
gen® bezeichnet. In den Vorschriften sind sicherheitstechnische Anforderungen an die Anlagen,
Prifanforderungen vor Inbetriebnahme sowie regelméasiig wiederkehrende Prifungen festge-
legt. Die Gewerbeaufsichtsamter Gberwachen im Rahmen ihrer Aufsichtstéatigkeit, ob die Prif-
fristen eingehalten und die Anlagen in einem sicherheitstechnisch einwandfreien Zustand be-
trieben werden.

Die Gewerbeaufsichtsamter miissen u. a. die Uberschreitung von Priffristen verfolgen, die das
Produktsicherheitsgesetz in Verbindung mit der Betriebssicherheitsverordnung vorsieht. Das
Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung hat dies durch Erlass erganzend gere-
gelt. Im Jahr 2012 setzte die Gewerbeaufsichtsverwaltung 5,37 Vollzeiteinheiten flr diese Auf-

gabe ein.

Die Gewerbeaufsichtsamter erhoben fiir die Uberwachung der Priiffristen - mit Ausnahme von
behérdlichen Anordnungen - seit Juli 2013 keine Gebihren. Das Ministerium fir Soziales, Ge-
sundheit und Gleichstellung auBerte sich in Abstimmung mit dem Ministerium fir Umwelt, Ener-
gie und Klimaschutz dahingehend, dass die Ermittlung unterlassener Prifungen durch schriftli-

che Abfragen beim Betreiber keinen GebUlhrentatbestand darstellt.

Der LRH ist der Auffassung, dass sich eine Geblihrenpflicht der Anlagenbetreiber geman §§ 1
und 3 Niedersachsisches Verwaltungskostengesetz in Verbindung mit Nrn. 5.3.1.7 und 39 des
Kostentarifs der Allgemeinen Gebihrenordnung ergibt, wenn die Gewerbeaufsichtsdmter nicht

rechtzeitig durchgefiihrte Prifungen kontrollieren und beanstanden.

Der LRH empfiehlt, den Verwaltungsaufwand durch die Erhebung von Geblhren kinftig verur-

sachergerecht zu decken.
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Uberwachung sonstiger Priiffristen

Die Gewerbeaufsichtsamter iberwachen die Priffristen nach der Verordnung lber Anlagen
zum Umgang mit wassergefahrdenden Stoffen und Uber Fachbetriebe.!%4 Sie haben zu kontrol-
lieren, ob die Betreiber prifpflichtiger Anlagen ihre Priifpflichten fristgerecht erfiillen. Sofern die
Priffristen Oberschritten waren, forderten die Gewerbeaufsichtsamter die Anlagenbetreiber bei
falligen Prifungen durchgangig auf, die Anlage Uberprifen zu lassen und den vereinbarten
Priiftermin mitzuteilen. Fir diese UberwachungsmaBnahme erhoben die Gewerbeaufsichtsdm-

ter bisher keine Gebihren.

Der LRH ist auch hier der Auffassung, dass es sich um eine anlassbezogene Uberwachungsta-
tigkeit handelt, die durch das sdumige Verhalten der Anlagenbetreiber verursacht wurde. Ein
Gebihrentatbestand ist vorhanden. Nach Nr. 96.6 des Kostentarifs sind MaBBnahmen der Ge-

wasseraufsicht nach Zeitaufwand abzurechnen.
Der LRH empfiehlt der Gewerbeaufsichtsverwaltung, kiinftig Geblhren zu erheben.

Uberwachung der Méngelbeseitigung

Wenn die zugelassenen Uberwachungsstellen bzw. die Sachverstandigen bei ihren Uberpriifun-
gen Méangel feststellten, erhielten die Gewerbeaufsichtsdmter hieriiber eine Mitteilung. Die Am-
ter schrieben die Betreiber der Anlagen an und wiesen auf die Mangel hin. Sie forderten, diese
innerhalb einer Frist zu beheben, und baten um Ubersendung eines Nachweises Uber die Man-
gelbeseitigung. AnschlieBend verfolgten sie den Eingang des Nachweises. Gebiihren erhoben

die Amter fiir diese Tatigkeit bisher nicht.

Der LRH ist der Auffassung, dass es sich bei der beschriebenen Uberwachung der Mangelbe-

seitigung um eine Amtshandlung handelt, die die Betreiber der Anlagen veranlasst haben.

Der LRH halt es fiir erforderlich, kiinftig auch fiir diese UberwachungsmaBnahmen Gebiihren

zu erheben.

194§ 4 der Verordnung Uber Zustandigkeiten auf dem Gebiet des Wasserrechts vom 10.03.2011 (Nds. GVBI. S. 70).
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Verzicht auf die Anordnung der Rufbereitschaft in der Gewerbeaufsichtsverwaltung

Die Gewerbeaufsichtsdmter ordnen auBerhalb der allgemeinen Dienstzeit Rufbereit-

schaften an. Hierfir entstehen jéhrlich Kosten in Héhe von rd. 175.000 €.

Der LRH empfiehlt, die Beteiligung der Gewerbeaufsichtsverwaltung kiinftig (ber die
Lage- und Fiihrungszentralen und die Regionalleitstellen sicherzustellen und die An-

ordnung von Rufbereitschaften aufzuheben.

Die Verwaltungsbehdrden haben nach § 99 des Niedersachsischen Gesetzes Uber die éffentli-
che Sicherheit und Ordnung sicherzustellen, dass Aufgaben der Gefahrenabwehr auch auB3er-
halb der Dienstzeit wahrgenommen werden kénnen. Alle Gewerbeaufsichtsamter teilten auBBer-
halb der allgemeinen Dienstzeit eine Rufbereitschaft ein. Eine umfassende landesweite Rege-

lung gab es hierflr nicht.

Der LRH betrachtete die Rufbereitschaften der Amter im Zeitraum von zweieinhalb Jahren. Sie
verursachten vom 01.01.2011 bis 30.06.2013 Gesamtkosten von rd. 440.000 €. Die Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter der Gewerbeaufsichtsdmter hatten wahrend der Rufbereitschaftszeiten
landesweit insgesamt 74 Einsatze vor Ort. Ein Einsatz kostete somit durchschnittlich

rd. 5.900 €.

Die bisherigen Erfahrungen bei der angeordneten Rufbereitschaft zeigen, dass die Gewerbe-
aufsichtsverwaltung die Aufgaben der Gefahrenabwehr auBerhalb der Dienstzeiten nur in Aus-

nahmefallen wahrzunehmen hatte. Die Polizei und/oder die Feuerwehr waren immer am Ort.

Angesichts der geringen Zahl von Einsatzen und der hohen Kosten halt es der LRH nicht fir ge-
rechtfertigt, die Rufbereitschaft in dieser Form aufrechtzuerhalten. Zwar hat die Gewerbeauf-
sichtsverwaltung ihre Erreichbarkeit grundsatzlich auch auBerhalb der Dienstzeit sicherzustel-
len, dies kann aber auch auf andere Weise als durch die bisher praktizierte Rufbereitschaft ge-

schehen.

Eine Rufbereitschaft wird beispielsweise bei Arzneimittelzwischenféllen, deren Folge eine akute
gesundheitliche Gefahrdung der Allgemeinheit oder bestimmter Personen sein kann, nicht mehr
praktiziert. Fir Zwischenfalle auBerhalb der Dienstzeit steht dem Lagezentrum beim Ministe-
rium fOr Inneres und Sport eine Liste der verantwortlichen Personen der Gewerbeaufsichtsam-

ter und des Ministeriums flir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung zur Verfligung.1%

195

MaBnahmen bei Arzneimittelzwischenfallen, Runderlass des Ministeriums flir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung
vom 24.06.2013 (Nds. MBI. S. 527).



40.

143

Der LRH halt es daher fir ausreichend, wenn die Lage- und Fihrungszentralen und die Regio-
nalleitstellen der Polizei kiinftig Telefonlisten der Gewerbeaufsichtsdmter erhalten und fiir die
Anrufe eine automatische Wahlvorrichtung zur Verfligung steht. Die ausdrickliche Anordnung
der Rufbereitschaft wéare auf diese Weise nicht mehr erforderlich. Dadurch wiirden jéhrlich

2,8 Vollzeiteinheiten im Gegenwert von rd. 175.000 € freigesetzt.

Gescheiterte Refinanzierung von Stellen in der Gewerbeaufsichtsverwaltung

In den Haushaltspldnen der letzten Jahre wurden mehrfach neue Stellen fiir be-
stimmte Aufgaben ausgebracht. Sie sollten durch Mehreinnahmen (u. a. Gebihren)

refinanziert werden.

Der LRH stellte fest, dass

e die Refinanzierung durch die im Haushalt dargestellten Mehreinnahmen nicht voll-
standig erfolgte, weil die erforderlichen Rechtsdnderungen (Gebiihrenordnungen)

nicht rechtzeitig, nur ansatzweise oder nicht auskémmlich umgesetzt wurden,

e eine Kontrolle der im Haushaltsplan festgelegten Refinanzierung nicht stattfand.

Der LRH wertet dies als Versto3 gegen die Grundsétze der Haushaltswahrheit
und -klarheit.

Fahrpersonalrecht

Die Gewerbeaufsichtsamter haben u. a. die Arbeitszeiten des Fahrpersonals zu Gberwachen.
Die Gewerbeaufsichtsverwaltung hatte bis zum Jahr 2007 mindestens 1 % der Fahrertage zu
kontrollieren. Diesen Prozentsatz erhéhte die EU ab dem 01.01.2008 auf 2 % und ab dem
01.01.2010 auf 3 %.

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung fiihrte eine Geschaftsprozessanalyse mit einer Personalbe-

darfsschatzung durch und beantragte eine entsprechende Stellenzuweisung.

Der Haushaltsgesetzgeber bewilligte daraufhin im Produktbereich Fahrpersonalrecht insgesamt

54 zusatzliche Stellen.

Die Erlauterungen zu den Stellenplanen der Haushaltsjahre 2007, 2008 und 2010 sagten aus,
dass die neuen Stellen durch Gebihreneinnahmen oder Mehreinnahmen bei den GeldbuRen

refinanziert werden.
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Die 54 Stellen verursachten im Jahr 2013 entsprechend der verschiedenen Besoldungsgruppen

zusétzliche Bruttopersonalkosten von rd. 2,76 Mio. €.

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung konnte in den Jahren ab 2006 im Fahrpersonalrecht folgende

Einnahmen'®” erzielen:

el e i Unteﬁzz?r:gﬁ:- und Gesamt

[t e Werkstattkarten

2006 2.629.221 € 139.761 € 2.768.982 €
2007 2.036.920 € 123.089 € 2.160.009 €
2008 3.084.184 € 95.924 € 3.180.108 €
2009 2.988.368 € 78.445 € 3.066.813 €
2010 3.598.439 € 84.229 € 3.682.668 €
2011 3.649.279 € 137.940 € 3.787.219 €
2012 2.296.322 € 121.215 € 2.417.537 €
2013 1.736.322 € 106.223 € 1.842.545 €

Das Ministerium fir Umwelt, Energie und Klimaschutz errechnete fiir das im Jahr 2013 tatsach-

lich eingesetzte Personal einen Kostendeckungsgrad von 57,66 %.

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung erreichte die Refinanzierung der neuen Stellen nicht. Zwar
konnten die Gewerbeaufsichtsdmter die Einnahmen bei den BuB3- und Verwarngeldern gegen-
Uber dem Stand vom Jahr 2006 zunachst steigern. Die zusatzlichen Einnahmen reichten aber
zu keiner Zeit aus, um die Bruttopersonalkosten flr die neu geschaffenen Stellen zu refinanzie-
ren. In den Jahren 2012 und 2013 waren die Einnahmen sogar geringer als in den Jahren, als
noch keine der neuen Stellen zur Verfligung standen. Der erhebliche Einbruch bei den BuBBgel-
dern in den Jahren 2012 und 2013 ist in Teilen auf eine gednderte Rechtsprechung zurlickzu-

fahren.

Eine zusétzliche Personalzuweisung in der geschilderten GréBenordnung stellt nach Auffas-
sung des LRH eine MaBnahme von finanzieller Bedeutung dar. Fir solche MaBnahmen sind
nach § 7 Abs. 2 LHO angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren. Diese
sind als Planungsinstrument sowie als begleitende und abschlieBende Erfolgskontrolle einzu-

setzen.198

196

197

198

Tabellen der standardisierten Personalkostensétze fir die Durchfiihrung von Gesetzesfolgenabschéatzungen, der Durch-
schnittssatze fiir die Veranschlagung der Personalausgaben sowie der Durchschnittssatze fiir die Berechnung der
haushaltswirtschaftlichen Auswirkungen der Altersteilzeit fir 2013, Runderlass des Finanzministeriums vom 11.06.2013
(Nds. MBI. S. 453).

Quelle: LoHN in der Gewerbeaufsichtsverwaltung.

VV Nr. 2.2 und Nr. 2.3.1 zu § 7 LHO.
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Marktiberwachung nach dem Geselz liber die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchs-

relevanter Produkte

Der LRH stellte ein weiteres Beispiel fir eine verfehlte Refinanzierung in der Gewerbeaufsichts-
verwaltung fest. Fur die Wahrnehmung von neuen Aufgaben im Rahmen der Marktlberwa-
chung aufgrund des Gesetzes Uber die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsrelevan-
ter Produkte erhielt die Gewerbeaufsichtsverwaltung im Jahr 2009 zusétzlich vier A 12-Stellen

und das Ministerium fir Umwelt, Energie und Klimaschutz eine A 14-Stelle.

Die Erlauterungen zum Stellenplan des Kapitels 15 06 sahen die Refinanzierung von zwei Stel-

len der Besoldungsgruppe A 12 durch Geblihreneinnahmen vor.

In der 20. Sitzung des Ausschusses fir Haushalt und Finanzen am 30.10.2008, in der der Ent-
wurf des Stellenplans beraten wurde, bat der LRH um einen Erfahrungsbericht des Ministeri-
ums. Dieser sollte zur Jahresmitte 2010 Auskunft darliber geben, ob die Refinanzierung durch

Gebihreneinnahmen gelungen sei.

Im Juli 2010 teilte das Ministerium mit, dass sich der Stellenbedarf bestatigt habe, die Stellen
erst verspatet hatten besetzt werden kdnnen und die neuen Geblhrentatbestande erst zum
Ende des Jahres 2009 in Kraft getreten seien. Zur Héhe der Gebuhren kénne keine Aussage

getroffen werden.

Im August 2012 teilte es dem LRH mit, dass im Haushaltsjahr 2011 noch keine Geblhren fir
Amtshandlungen nach dem Gesetz Uber die umweltgerechte Gestaltung energieverbrauchsre-

levanter Produkte erhoben wurden.

Im Juni 2013 berichtete es, dass die Gewerbeaufsichtsdmter im Haushaltsjahr 2012 insgesamt
120 UberwachungsmaBnahmen durchgefiihrt und Gebiihren in H5he von 260 € eingenommen

hatten.

Mit Schreiben vom 25.04.2014 teilte das Ministerium fiir Umwelt, Energie und Klimaschutz mit,

dass bei 55 Prifungen im Jahr 2013 Einnahmen von rd. 5.300 € erzielt wurden.

Im Jahr 2013 betrugen die Personalkosten fiir zwei Stellen der Besoldungsgruppe A 12
134.538 €.19°

% Siehe FuBnote 208.
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Nach nunmehr vier Jahren stellt der LRH fest: Die Gewerbeaufsichtsverwaltung konnte die vor-
gesehene Refinanzierung der beiden A 12-Stellen bisher in keinem Jahr auch nur anndhernd

realisieren.

Empfehlungen

Der LRH ist grundsatzlich der Auffassung, dass bei der Ubernahme neuer Aufgaben oder der

Schaffung zusétzlicher Stellen fur vorhandene Aufgaben das zusténdige Ressort sorgfaltig un-
tersuchen und nachvollziehbar belegen muss, ob die Aufgabe mit dem vorhandenen Personal
kostenneutral wahrgenommen werden kann. Eine im Stellenplan ausgebrachte Refinanzierung
zusatzlicher Stellen ist durch haushaltsrechtliche MaBnahmen, evtl. begleitende Rechtsetzung,
z. B. hinsichtlich anzupassender Gebliihrentatbestédnde, und durch eine Erfolgskontrolle sicher-

zustellen.

Der LRH halt daher kiinftig folgendes Vorgehen flr die gesamte Verwaltung grundsatzlich fur
geboten:

¢ Wenn neue Stellen durch zusétzliche Einnahmen refinanziert werden sollen, muss das be-
antragende Ministerium dies zun&chst mit einer zuverlassigen Berechnung bzw. qualifizier-

ten Schétzung der erwarteten Einnahmen nachweisen.

e Werden die Stellen neu geschaffen, ist die beabsichtigte Refinanzierung im Sinne der Haus-

haltsklarheit durch Erlauterungen im Haushaltsplan deutlich zu machen.

¢ Die Landesregierung sollte daflir Sorge tragen, dass fiir die Refinanzierung zusatzlicher
Stellen notwendige Rechtsénderungen, z. B. Anpassung von Gebihrentatbestédnden, spa-

testens mit dem betreffenden Haushalt in Kraft treten.

® Nach einem angemessenen Zeitraum hat das Ministerium zu Uberpriifen und zu belegen,

dass die Refinanzierung der Stellen gelungen ist. Uber das Ergebnis ist der LRH zu unter-

richten.
Hildesheim, 21.04.2015 Niederséachsischer
Landesrechnungshof
Héptner Maller Palm

Bardelle Vollmer
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