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1 Vorwort

Die Uberdrtliche Kommunalprifung legt in diesem Jahr ihren zehnten Kommunalbericht
vor, der im Kapitel Uber die allgemeinen Kommunalfinanzen, wie schon 2020, deutlich
von der COVID-19-Pandemie gepréagt ist.

Die Uberértliche Kommunalprifung hat daher mit dem vorliegenden Kommunalbericht
erneut die Finanzlage der Kommunen nicht nur retrospektiv, sondern auch unter

,Corona-Aspekten® in den Blick genommen.

Dabei Iasst die Entwicklung der kommenden Haushalte weiterhin befurchten, dass die
finanziellen Handlungsspielrdume der Kommunen kinftig eingeschrankt sein werden —

und dies bei zunehmenden Anforderungen und Handlungsbedarfen.

Die statistischen Daten des Jahres 2020 belegen einen signifikanten Einzahlungsrick-
gang im Bereich der Gewerbesteuer und der Einkommensteuer. Trotzdem erzielten die
Kommunen dank der zahlreichen UnterstitzungsmaBnahmen und Hilfsprogramme von
Bund und Land Mehreinzahlungen von Uber 1 Mrd. €. Gleichzeitig erhdhten sich die Aus-
zahlungen um mehr als 1 Mrd. €, die zu einem hohen Anteil mit der COVID-19-Pandemie
begriindet werden kénnen. Dies betrifft in erster Linie das Gesundheitswesen sowie ge-
stiegene Sozialleistungen.

Hinzu kommen Haushaltsrisiken durch Investitionsriickst&dnde in den niedersachsischen
Kommunen. Der vorliegende Bericht enthalt die wesentlichen Ergebnisse einer landes-
weiten Erhebung durch die tberértliche Kommunalprifung: Investitionsrickstdnde von
mehr als 20 Mrd. € im Jahr 2020 belegen allein in diesem Bereich einen offenkundigen

Handlungsbedarf.

Wie in den Vorjahren spiegelt auch der aktuelle Kommunalbericht das Themenspektrum
der landesweit durchgefihrten Prifungen. Er umfasst Feststellungen zur Praxis der Ge-
wéahrung von Zuwendungen an Fraktionen, fur kulturelle Zwecke sowie zur Erhebung
von Gebuhren im Bereich der freiwilligen Feuerwehren. Des Weiteren werden sowohl
Handlungsbedarfe als auch Good-Practice-Beispiele bei der Durchfiihrung von Bauge-
nehmigungsverfahren bei Mehrfamilienhdusern, der Besetzung von Aufsichtsraten so-
wie der Organisation eigener Steuerangelegenheiten der Kommunen aufgezeigt. Der
Bericht liefert zudem interessante Erkenntnisse zum aktuellen Stand des Software-Li-
zenzmanagements in den Kommunen und betrachtete die interkommunale Zusammen-

arbeit im Personenstandswesen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung analysierte dariber hinaus Fusionsprozesse von

Kommunen, mit dem Ziel, ,Gelingensfaktoren® zu identifizieren und fir fusionswillige



Kommunen praxisorientierte Handlungsempfehlungen und Hilfestellungen zu entwi-

ckeln. Die Ergebnisse der Prifung werden in Kapitel 6 gesondert dargestellt.

Die in diesem Bericht insgesamt dokumentierten Priifungsergebnisse bieten sowohl den
gepriften als auch nicht gepriften Kommunen zahlreiche Anregungen und Vorschlage,
ihr Verwaltungshandeln zu optimieren sowie Einsparpotenziale bei unterschiedlichsten
Verwaltungsaufgaben zu nutzen.

Besonders aufgrund der Auswirkungen der COVID-19-Pandemie werden die Kommu-
nen noch starker als bislang gefordert sein, Strategien zur nachhaltigen Konsolidierung
ihrer Haushalte zu entwickeln und umzusetzen, damit sie auch kinftig Uber finanzielle
Handlungsspielrdume fir die tatsdchliche Gewahrleistung der kommunalen Selbstver-

waltung verfugen.

Nicht zuletzt ist es ein zentrales Anliegen der Uberdrtlichen Kommunalprtfung, auch ihre
eigene Arbeitsweise stetig weiter zu entwickeln. Im Rahmen einer Kontrollprifung fihrte
sie daher eine Evaluation der Gebuhrenprifungen durch, um belastbarere Erkenntnisse
zur Praxisrelevanz und Umsetzbarkeit der Empfehlungen zu gewinnen. Dabei konnte
die Uberdrtliche Kommunalprifung einen Wirkungsgrad von insgesamt 83 % fir die ei-
genen Empfehlungen feststellen.

AbschlieBend gilt der Dank den gepriften Stellen, die sich flexibel und unburokratisch
auf die veranderten Rahmenbedingungen eingestellt und mit einem konstruktiven und

professionellen Dialog zum Gelingen der Prifungen beigetragen haben.

Hildesheim, 30.08.2021

\rmw(m. v. UChekse.

Dr. Sandra von Klaeden
Prasidentin



2 Die uberortliche Kommunalpriifung in Niedersachsen
2.1 Aufgaben der Uberértlichen Kommunalpriifung

Nach dem Niedersachsischen Kommunalprifungsgesetz (NKPG) obliegt der Prasiden-
tin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs (LRH) die Uberértliche Prifung als
Prifungsbehérde. Die Uberdrtliche Kommunalprifung erstreckt sich im Wesentlichen auf
Kommunen, kommunale Anstalten, gemeinsame kommunale Anstalten und Zweckver-
bénde.!

Entsprechend ihres gesetzlichen Auftrags umfassen die Aufgaben der Uberértlichen
Kommunalprtfung nicht nur die Prifung der OrdnungsmaBigkeit und Wirtschaftlichkeit
der Haushalts- und Kassenfihrung. Die Prifung dient vielmehr auch dazu, die Kommu-
nen in Wirtschaftlichkeits- und Organisationsangelegenheiten durch Beratung in selbst-
verwaltungsgerechter Weise zu férdern. Damit beschrankt sie sich nicht ausschlieBlich
darauf, rechtswidriges Handeln aufzuzeigen. Vielmehr sollen den gepriften Einrichtun-
gen Verbesserungsvorschlage unterbreitet und hierflr Vergleichsmdglichkeiten genutzt
werden. Soweit die allgemeine Finanzkraft und der Stand der Schulden dazu Anlass
bieten, soll die Priifungsbehérde auch Empfehlungen zur Anderung der Haushaltswirt-
schaft geben.?

Die Auswahl der einzelnen Priifungsthemen erfolgt im Austausch mit dem Prifungsbei-
rat, der sich aus Vertreterinnen und Vertretern der kommunalen Spitzenverbande Nie-
dersachsens und des Niedersachsischen Ministeriums fir Inneres und Sport (Ml) zu-

sammensetzt.3

Die uberértliche Kommunalprifung besitzt keine kommunalaufsichtlichen Eingriffs-
rechte. Sie muss daher mit Argumenten Uberzeugen und unterstitzt mit ihren Empfeh-
lungen und Beratungsansatzen kommunale Entscheidungstrager und die Kommunalauf-

sichtsbehdrden.

1 vgl. § 1 Abs. 1 NKPG; zum 01.01.2021 unterliegen die Region Hannover, 36 Landkreise, 8 kreisfreie Stadte,
7 groBe selbsténdige Stadte, 2 Stadte mit Sonderstatus (Landeshauptstadt Hannover und Stadt Géttingen) sowie
59 selbstandige Gemeinden, 213 weitere Einheitsgemeinden, 116 Samtgemeinden, davon 3 selbsténdige Samtge-
meinden und 653 Mitgliedsgemeinden sowie der Regionalverband ,,Groraum Braunschweig®, die Niedersachsi-
sche Versorgungskasse und die Versorgungskasse fur die Beamten der Gemeinden und Gemeindeverbande des
ehemaligen Landes Oldenburg der Priifung durch die Giberértliche Kommunalpriifung.
Vgl. §§ 2, 4 NKPG.

Vgl. § 7 NKPG.
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2.2 Prufungsverfahren und Veroéffentlichungen

Die Uberdértliche Kommunalprifung bestimmt Zeitpunkt, Art und Umfang der Prifung.
Die Prufung endet mit einer an die geprifte Einrichtung gerichteten Prifungsmitteilung.
Diese ist verpflichtet, die Zusammenfassung Uber den wesentlichen Inhalt des Schluss-
berichts dem Hauptorgan (z. B. dem Rat einer Gemeinde) bekannt zu geben und jedem
Mitglied des Organs auf Verlangen Einsicht in den Schlussbericht zu gewéhren. Dartber
hinaus ist die geprufte Einrichtung verpflichtet, die Prifungsmitteilung 6ffentlich auszu-
legen.*

Der Ablauf des Prufungsverfahrens stellt sich wie folgt dar:

Konzeptionierung und Beteiligung
Prufungsbeirat

Priafungsankiindigung
—>

Ortliche Erhebungen vorbereiten uberseggéirllggg?tstellen

Ortliche Erhebungen durchfithren und

Unterlagen auswerten Ortliche Erhebungen begleiten

Prafungsmitteilung entwerfen
>
Prafungsmitteilung im Entwurf

Ggf. Stellungnahme verfassen und/oder

Ggf. Erérterungsgesprach fuhren Erérterungsgespréch fahren

Stellungnahme

Stellungnahme auswerten und
Prafungsmitteilung finalisieren

—
Prafungsmitteilung endgultig

Bekanntgabe und Auslegung

Ansicht 1:  Ablauf des Prifungsverfahrens

4 vgl. §§ 3, 4 und 5 NKPG.



Die Uberértliche Kommunalprifung fuhrt ihre Prifungen als Querschnittsprifungen

durch, um den interkommunalen Vergleich und damit ein Benchmarking zu ermdglichen.

Die Prifungen werden vergleichend — in der Regel unter Einbeziehung von mindestens
zehn zu prifenden Einrichtungen — durchgefiihrt. Aufgrund dieses methodischen Pri-
fungsansatzes gewinnt die lberdrtliche Kommunalpriifung einen Uberblick Gber die
kommunale Praxis. Dadurch kann sie sowohl positive Beispiele fur kommunales Han-
deln als auch Schwachstellen und Einsparpotenziale besser identifizieren und belegen.

Damit bilden die vergleichenden Prifungserkenntnisse eine wesentliche Grundlage, um
Good-Practice-Beispiele benennen oder fir bestimmte Aufgabenbereiche Arbeitshilfen
(Checklisten, Handreichungen oder Prozessablaufplane) entwickeln zu kénnen. So hat
die Uberértliche Kommunalprifung — wie auch in den vergangenen Jahren — aktuell in
einigen Prafungsfeldern Arbeitshilfen erstellt, die allen Kommunen — auch den nicht ge-
pruften — bei ihrer ordnungsgemafen und wirtschaftlichen Aufgabenerledigung Anregun-
gen bieten sollen. Beispielhaft zu benennen ist die Arbeitshilfe ,Projektplan Implemen-
tierung eines Tax Compliance Management Systems (TCMS)“> sowie der Aufgabenka-
talog zum Fusionsprozess®. Sowohl Good-Practice-Beispiele als auch die Arbeitshilfen
werden auf der Internetseite der Uberdrtlichen Kommunalprifung und im Kommunalbe-

richt veroffentlicht.

Auch der Kommunalbericht 2021 soll die Abgeordneten des Landtags, die niedersach-
sischen Kommunen und nicht zuletzt die Offentlichkeit tiber die durchgefiihrten Priifun-
gen, deren Ergebnisse und ggf. Verbesserungsvorschlage informieren. Gleichzeitig
dient er auch als Angebot und Anregung fiir alle Kommunen, ihre eigene Situation an-
hand der vorgestellten Prifungserkenntnisse zu reflektieren und neue Handlungsspiel-

raume zu erkennen.

2.3 Auswirkungen der COVID-19-Pandemie

Die COVID-19-Pandemie beeinflusst seit nunmehr tber einem Jahr auch die Prifungs-
tatigkeit der Oberértlichen Kommunalprifung nicht unerheblich. Zunéachst wurden ab
Mitte Marz 2020 die nach auBBen gerichteten Prifungshandlungen fir mehr als einen
Monat ausgesetzt. Ortliche Erhebungen wurden in diesem Zeitraum nicht durchgefiihrt
und Stellungnahmefristen deutlich verlangert. Die im Anschluss fortgefiihrten Prifungs-

verfahren erfolgten in enger Abstimmung mit den zu prifenden Einrichtungen. Prifungs-

5 vgl. Ansicht 35, S. 100.
6 Vgl. https://www.Irh.niedersachsen.de/download/157712.



https://www.lrh.niedersachsen.de/download/157712

zeitrdume wurden ggf. erneut verldngert bzw. 6rtliche Erhebungen reduziert. Die Pr0-
fungstétigkeit fand im Wesentlichen nicht in Prasenz, sondern gréBtenteils digital statt.
Die persoénlichen Gesprache wurden durch Telefon- und Videokonferenzen ersetzt und
prufungsrelevante Unterlagen vermehrt digital zur Verfligung gestellt. An dieser Stelle
gilt ein besonderer Dank den gepriften Einrichtungen, die sich — trotz der pandemiebe-
dingten eigenen Belastungen im Arbeitsalltag — schnell und unblrokratisch auf die ver-
anderten Bedingungen einstellten. Die anfénglichen — insbesondere technischen —
Schwierigkeiten konnten im Verlauf des vergangenen Jahres deutlich reduziert werden,
sodass die Erfahrungen des letzten Jahres auch eine Chance fir die Zukunft bieten. So
wird zuklnftig das ,digitale Prifen“ — auch angesichts eines angemessenen Ressour-
ceneinsatzes — das ,klassische Prifungsverfahren® erganzen. Auch die Umsetzung des
Gesetzes zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen (Onlinezu-

gangsgesetz — OZG) bis Jahresende 2022 wird Einfluss auf diese Entwicklung haben.

2.4 Wirkungskontrolle

Die in diesem Bericht insgesamt dokumentierten Priifungsergebnisse bieten sowohl den
gepriften als auch nicht gepriften Kommunen zahlreiche Anregungen und Vorschlage,
ihr Verwaltungshandeln zu optimieren sowie Einsparpotenziale bei unterschiedlichsten

Verwaltungsaufgaben zu nutzen.

Grundsatzlich zeigt sich die Wirksamkeit der Prifungsempfehlungen der tberdértlichen
Kommunalprifung erst in deren Umsetzung. Daher kiindigte die Uberértliche Kommu-
nalprifung bereits im Kommunalbericht 2020 an, die Wirkungskontrolle kiinftig verstarkt
in den Blick zu nehmen. Es geht darum, gesicherte Erkenntnisse dariber zu gewinnen,
welche Wirkung die Uberdrtliche Kommunalprifung mit ihren Prifungsempfehlungen in

der Praxis erzielt bzw. warum Empfehlungen nicht umgesetzt werden.

Prafungserkenntnisse und -empfehlungen der Uberértlichen Kommunalprifung werden
im Rahmen von Gesetzesanderungen, Verordnungs- und Erlassédnderungen berick-
sichtigt. So wurden konkrete Feststellungen aus der Prufung ,Fraktionszuwendungen*”
bei Aktualisierung des Erlasses ,Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertre-
tung kommunaler Kérperschaften® einbezogen. Ferner trugen die Prifungsfeststellun-

gen zur ,Bestandsaufnahme zur Ermittlung und Festsetzung der Kreisumlage® im

Vgl. Kapitel 5.3, S. 76 ff.

RdErl. d. Ml vom 24.08.2020, Az. 33.12-10005 ,§ 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen
kommunaler Kérperschaften®.

Vgl. Die Présidentin des Niederséchsischen Landerechnungshofs, Kommunalbericht 2020, ,Bestandsaufnahme zur
Ermittlung und Festsetzung der Kreisumlage — Mehr Transparenz gewinscht®, S. 103 ff.



Wesentlichen dazu bei, dass vom MI eine ,Handlungsempfehlung fiir das Verfahren zur
Festsetzung des Hebesatzes fir die Kreis-/Regionsumlage nach § 15 NFAG* herausge-
geben wurde. Diese Beispiele sind als Indiz fir die Relevanz der Prifungserkenntnisse

Zu werten.

Die Uberdértliche Kommunalprifung erhélt insbesondere auch im Rahmen von Stellung-
nahmeverfahren und Abschlussgesprachen Rickmeldungen zu durchgefihrten Prifun-
gen und den daraus abgeleiteten Empfehlungen. Dennoch lassen sich differenzierte Er-
kenntnisse zur Umsetzung der Prifungsempfehlungen aus Sicht der Gberértlichen Kom-
munalprifung erst im Rahmen von Kontroll- und Wiederholungsprifungen gewinnen.
Zudem liefern diese zusatzlichen Informationen, die fir eine stetige Weiterentwicklung
der Arbeit der Uberdrtlichen Kommunalprifung notwendig sind. Die Erkenntnisse dienen
u. a. dazu, die Praxisrelevanz der Empfehlungen zu Uberprifen und ggf. zu verbessern.
Dies soll die 2020 abgeschlossene Kontrollprifung ,Evaluation Gebuhrenprifungen®

verdeutlichen.

Bereits seit 2011 prift die Gberértliche Kommunalprifung im Rahmen einer Prifungs-
reihe die RechtmaBigkeit und Wirtschaftlichkeit von Benutzungsgeblhren.10 In den Stel-
lungnahmen erklarten die gepriften Einrichtungen vielfach, dass sie die auf den Pri-
fungsfeststellungen beruhenden Empfehlungen umsetzen werden oder dies zwischen-
zeitlich erfolgt sei. Aufgrund der Evaluationspriifung sollten Erkenntnisse dartiber ge-
wonnen werden, ob und inwieweit die gepruften Einrichtungen die Empfehlungen inzwi-
schen umgesetzt haben. Die Kontrollprifung erfolgte nur bei gepriften Einrichtungen,
far die eine Prafungsmitteilung bis zum 31.12.2016 versandt war. Diese Begrenzung er-
folgte, um nur die Einrichtungen erneut zu prifen, die hinreichend Zeit hatten, die Emp-

fehlungen tats&chlich umzusetzen.

Die Evaluation umfasste vier Prifungen mit insgesamt 35 gepriften Einrichtungen zum
Thema Benutzungsgebihren in den Aufgabenbereichen StraBenreinigung, Abfallbesei-
tigung, Friedhéfe und Schmutzwasserbeseitigung.it Die Gberdrtliche Kommunalprifung
erfragte bei den gepruften Einrichtungen den aktuellen Stand zur Umsetzung der insge-
samt 348 Empfehlungen.

Auf Basis der Mitteilungen der Uberpriften Einrichtungen bewertete die Gberértliche

Kommunalprifung den aktuellen Umsetzungsstand. Die Auswertungsergebnisse sind in

10 Vgl. Die Présidentin des Niederséchsischen Landerechnungshofs, Kommunalbericht 2019, ,Gebuhrenkalkulation —
Steht GebUlhrenstabilitat tber allem?”, S. 98 ff.

Vgl. Der Prasident des Niedersachsischen Landerechnungshofs, Kommunalbericht 2015, ,Kalkulation der Strallen-
reinigungsgebiihren — es gibt noch Optimierungspotenziale®, S. 34 ff.; ,Kalkulation von Abfallgebihren — Rechtmé-
Rigkeit vs. Praxistauglichkeit?”, S. 37 ff. und ,Friedhofsgeblihren — auch die letzte Ruhe hat ihren Preis, S. 40 f.
sowie Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, ,Schmutzwasserge-
biihren — Fehlerhafte Kalkulationen®, S. 51 ff.

11
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der nachfolgenden Tabelle — differenziert nach den jeweiligen Prifungen — dargestellt.
Bei der Ermittlung des Wirkungsgrads wurden sowohl die bislang umgesetzten als auch
die geplanten MaBnahmen berlcksichtigt.

Danach zeigt sich folgendes Bild:

Empfehlungen

Wirkungs-

Priifungen grad

insgesamt umgesetzt geplant

Gebuhrenerhebung und

Strategien bei der Schmutz- 124 74 45 96 %
wasserbeseitigung

Erhebung von Gebiihren fiir o
Friedhafe und Markte 161 100 26 - 8%
Ausschoépfung des Geblih-

renpotenzials in der Abfall- 28 24 0 86 %
wirtschaft

K_alkulation q_er StraBenrei- 35 16 4 57 %
nigungsgebuhren

Insgesamt 348 214 75 - 83 %

Tabelle 1:  Wirkungsgrad — differenziert nach Prifungen

Nach dem Auswertungsergebnis ergibt sich mit 83 % ein hoher Wirkungsgrad. Weit tGiber
die Halfte (61 %) der Prifungsempfehlungen wurden vollstandig umgesetzt.

Allerdings blieben nach dem Ergebnis der Prifung noch einige zentrale Empfehlungen
offen. Sofern diese die RechtmaBigkeit der Geblhrensatzungen betrafen, forderte die
Uberdrtliche Kommunalprifung die Kommunen erneut auf, die entsprechenden Empfeh-

lungen zeitnah umzusetzen.

Auffallend ist jedoch, dass der Wirkungsgrad der einzelnen Prifungen erheblich vonei-
nander abweicht. Er variiert zwischen 57 % und 96 %. Die Prifung ,Kalkulation der Stra-
Renreinigungsgebuhren® wies mit 57 % den mit Abstand geringsten Wirkungsgrad auf.
Die zentralen Empfehlungen betrafen dabei den aus Sicht der Gberértlichen Kommunal-
prifung wichtigen Aspekt der sachgerechten Kalkulation der StraBenreinigungsgebih-
ren entsprechend des Kostendeckungsprinzips. Die Kommunen erheben als Gegenleis-
tung far die Inanspruchnahme o6ffentlicher Einrichtungen Benutzungsgebihren, soweit
nicht ein privatrechtliches Entgelt gefordert wird.12 Das Geblhrenaufkommen soll die
Kosten der jeweiligen Einrichtungen decken, jedoch nicht tbersteigen. Die Kommunen
kénnen niedrigere Geblhren erheben oder von Geblhren absehen, soweit daran ein

12 ygl. § 5 Abs. 1 NKAG.



offentliches Interesse besteht. Die Verpflichtung, alle betriebswirtschaftlichen Kosten in
die Gebuhrenkalkulation einzubeziehen, besteht insbesondere fir die Kommunen, die
ihren Haushalt nicht ausgleichen kénnen.t3 Es war besonders aufféllig, dass die Emp-
fehlungen zur Einhaltung des Kostendeckungsprinzips (Berlcksichtigung der Kosten fir
Winterdienstleistungen, der Gemeinkosten und der Kosten flr Bereithaltung und Lee-
rung von Abfallbehaltern) Gberwiegend nicht umgesetzt wurden. Als Griinde wurden
u. a. ein unverhaltnismanig hoher Aufwand zur Ermittlung der Kosten, zu geringe Aus-
wirkungen auf den Gebuhrensatz sowie gegenteilige Beschliisse der Vertretungen an-
gegeben. Einige Einrichtungen bericksichtigten lediglich pauschale Kostenzuschlage,
die nicht alle zu bertcksichtigende Kosten beinhalteten. Sofern die gepriften Einrichtun-
gen die aufgeflhrten Kosten weiterhin nicht in ihre GebUhrenkalkulation einbezogen,
wurden diese nochmals aufgefordert, die Gebuhren im Hinblick auf das Kostende-
ckungsgebot erneut zu Uberprtfen.

Auch die Betrachtung einzelner Kommunen ergab ein differenzierteres Bild. Beispiels-
weise wurde im Rahmen der Evaluation ,GebUhrenerhebung und Strategien bei der
Schmutzwasserbeseitigung“ festgestellt, dass eine geprtfte Einrichtung von 25 Empfeh-
lungen keine einzige umsetzte. Sie verwies vielmehr darauf, dass aufgrund gravierender
Personalengpésse die Prifungsempfehlungen noch nicht umgesetzt werden konnten.
Es werde jedoch beabsichtigt, alle Empfehlungen umzusetzen. Demgegenlber hatte
eine andere geprifte Einrichtung von 34 Empfehlungen bereits 31 umgesetzt. Dies spie-
geln auch die in der Prufung ,Erhebung von Geblhren fur Friedhéfe und Markte* ge-
troffenen Feststellungen wider. Eine geprifte Einrichtung setzte 28 von 31 Empfehlun-
gen um, eine andere lediglich 3 von 22 Empfehlungen. Sie begriindete es damit, dass
politische Griinde einer Umsetzung entgegenstehen wirden.

2.5 Fazit

Bereits die Wirkungsbetrachtung im Kommunalbericht 2020 lie3 den Schluss zu, dass
die Uberértliche Kommunalprufung als verlassliche und unterstitzende Partnerin der
Kommunen wahrgenommen wird. Der Wirkungsgrad kann als Indiz fur die Akzeptanz
der Empfehlungen bei den gepriften Einrichtungen gewertet werden. Auch der offene
Dialog und Gedankenaustausch mit den Beschaftigten der gepruften Einrichtungen be-
statigte dies.

13 BVerwG, Urteil vom 29.05.2019 — 10 C 1.18, http://www.bverwg.de/de/290519U10C1.18.0; zuletzt abgerufen am
27.08.2021.
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Das Ergebnis der dargestellten Evaluationsprifung verdeutlicht aber auch die Notwen-
digkeit von Kontroll- und Wiederholungsprifungen. Aktuell fihrt die Uberértliche Kom-
munalprufung eine Kontrollprifung zum Thema ,Pflegekinder” durch. Es ist beabsichtigt,

im Kommunalbericht 2022 tber das Ergebnis zu berichten.

Rackmeldungen von Kommunen zur Verwertbarkeit der Prifungserkenntnisse und Emp-

fehlungen sind ausdricklich erwinscht.

Weitergehende Informationen zur Uberdrtlichen Kommunalprifung, den empfohlenen
Good Practice-Beispielen und Arbeitshilfen finden Sie unter:

http://www.Irh.niedersachsen.de/kommunalpruefung/ueberoertliche-kommunalprue-
fung-97031.html



http://www.lrh.niedersachsen.de/kommunalpruefung/ueberoertliche-kommunalpruefung-97031.html
http://www.lrh.niedersachsen.de/kommunalpruefung/ueberoertliche-kommunalpruefung-97031.html

3  Allgemeine Vorbemerkungen

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

Die Statistik trennt die Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatig-
keit und Investitionstatigkeit.

Zu den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit zahlen:
o Steuern und steuerahnliche Abgaben
o Zuwendungen und allgemeine Umlagen (z. B. Schllsselzuweisungen)

o sonstige Transfereinzahlungen (z. B. Ersatz von sozialen Leistungen, Schulden-
diensthilfen)

o Offentlich-rechtliche Leistungsentgelte (z. B. Geblhren und zweckgebundene Abga-
ben)

o privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen und Kostenumlagen

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

o Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen (z. B. Verzinsung von Steuernachforderun-
gen)

Bei den Auszahlungen umfasst die laufende Verwaltungstéatigkeit:

o Personal- und Versorgungsauszahlungen

o Sach-und Dienstleistungen (z. B. Unterhaltung und Bewirtschaftung von Vermégen),

o Transferzahlungen (soziale Leistungen, aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen,
Zuschusse fur laufende Zwecke)

o sonstige Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (z. B. Erstattungen far die
Auszahlungen von Dritten aus laufender Verwaltungstatigkeit)

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

sung von Steuererstattungen)

Zur Investitionstatigkeit zéhlen die Einzahlungen aus Investitionszuwendungen, aus der

VerauBerung von Vermdgen, aus Ruckflissen von Ausleihungen und aus Beitragen und



ahnlichen Entgeltent4. Die Auszahlungen umfassen Zuweisungen und Zuschisse fir In-
vestitionen, den Erwerb von Vermégen, BaumaBnahmen sowie die Gewahrung von Aus-

leihungen.

Von der laufenden Verwaltungstatigkeit und der Investitionstatigkeit getrennt betrachtet
werden die Einzahlungen und Auszahlungen aus der sogenannten Finanzierungstatig-
keit. Hierzu zahlen die Einzahlungen aus der Aufnahme von Wertpapierschulden und
Investitionskrediten sowie die Auszahlungen flir deren Tilgung.

Die Auswertungen beruhen auf den Daten der kommunalen Jahresrechnungsstatistiken
bzw. Schuldenstatistiken des LSN fir die Jahre 2015 bis 2019. Die Angaben fir 2020
basieren auf der kommunalen vierteljahrlichen Kassenstatistik des LSN, weil die Jahres-
rechnungs- und die Schuldenstatistik 2020 erst nach Fertigstellung dieses Berichts ver-
offentlicht werden. Teilweise wurden die statistischen Daten durch eigene Berechnun-

gen erganzt.1s

Die in den Tabellen und Ansichten des nachfolgenden Kapitels enthaltenen Daten fir
das Jahr 2019 weichen von den Daten der entsprechenden Tabellen und Ansichten des
letzten Kommunalberichts ab. Bei Erstellung des Kommunalberichts 2020 lagen fir das
Jahr 2019 nur die Daten der vierteljahrlichen Kassenstatistik vor. Der aktuelle Bericht
berlcksichtigt fir 2019 nunmehr die Zahlen der vorliegenden Jahresrechnungsstatistik.

Flr eine regionale Zuordnung der Daten wird auf die statistischen Gebiete der NUTS-
Ebene 2 und die sogenannten ,Anpassungsschichten® als untere Regionalebenen zu-
rickgegriffen. Die statistische GréBe der Anpassungsschichten wurde fir die Auswer-
tung des Zensus 2011 gebildet.

14 7z B. ErschlieBungsbeitrage nach dem Baugesetzbuch, StraBenausbaubeitrage.
15 Eventuelle Unstimmigkeiten begriinden sich in Rundungsdifferenzen.
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NUTS-Ebene 2

»Anpassungsschicht”

Kreisfreie Stadte und Landkreisbereiche

Braunschweig

Ostniedersachsen

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

Slidniedersachsen

Landkreise Géttingen, Goslar und Northeim

Hannover

Landeshauptstadt und Region Hannover

Landkreise Hameln-Pyrmont, Hildesheim und

Hannover Weser-Leine-Bergland Holzminden
. . Landkreise Diepholz, Nienburg/Weser und
Mittelniedersachsen Schaumburg
. Landkreise Cuxhaven, Harburg, Osterholz,
) Nordniedersachsen Rotenburg (Wimme) und Stade
Lineburg Landkreise Celle, Heidekreis, Llichow-D b
. andkreise Celle, Heidekreis, Lichow-Dannenberg,
Nordostniedersachsen Lineburg, Uelzen und Verden
Ostfriesland- Stadte Emden und Wilhelmshaven sowie Landkreise
Nordseekiiste Aurich, Friesland, Leer, Wesermarsch und Wittmund
Stadte Delmenhorst und Oldenburg (Oldb) sowie
Weser-Ems Oldenburger Raum Landkreise Ammerland, Cloppenburg und Oldenburg
. Stadt Osnabriick sowie Landkreise Emsland,
Westniedersachsen Grafschaft Bentheim, Osnabriick und Vechta
Tabelle 2:  Zuordnung Anpassungsschichten — NUTS-Ebene 2
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4 Kommunalfinanzen 2015 bis 2020
4.1 Ergebnisse aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Einzahlungen und Auszahlungen sowie die Salden aus laufender Verwaltungstatig-
keit aller niedersachsischen Kommunen stellen sich fir den Betrachtungszeitraum 2015
bis 2020 wie folgt dar:

2.615 2.647

2.511

2.415
2.275 32.379
31.337

30.150

2.083 29.732

29.056 28.722

28.316 27.639
26.780
26.127 25.901
| I I
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstdtigkeit —mssm Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit Salden aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

Ansicht 2:  Einzahlungen, Auszahlungen und Salden aus laufender Verwaltungstatigkeit

(in Mio. €)

Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit erhéhten sich 2020 im Vergleich
zu 2019 um 1.042 Mio. €. Die Steigerungsrate betrug 3,3 % und fiel damit geringer aus
als in den Vorjahren. In den Jahren 2018 und 2019 ergaben sich Steigerungsraten von
3,8 % bzw. 3,9 %.

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstétigkeit erhéhten sich 2020 um
1.010 Mio. €. Die Steigerungsrate von 3,5 % ging zwar gegentber dem Vorjahr (+ 3,9 %)
leicht zurtick. Sie entspricht dennoch den hohen Quoten der Vorjahre und tbersteigt nun
—nach 2017 — wieder die Steigerungsrate der Einzahlungen (s. Tabelle 3).

Dennoch waren auch 2020 die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit insge-
samt héher als die Auszahlungen. Der Saldo aus laufender Verwaltungstatigkeit erhéhte
sich gegentber 2019 minimal um 32 Mio. € auf 2.647 Mio. € (+ 1,2 %).



Einzahlungen aus Ifd.

Verwaltungstatigkeit 26.127 28.316 29.056 30.150 31.337 32.379
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 976 2.189 740 1.094 1.187 1.042
Veranderung prozentual

(in % zum Vorjahr) 3.9 8.4 2,6 3.8 3.9 3.3
Auszahlungen aus Ifd.

Verwaltungstatigkeit 24.044 25.901 26.780 27.639 28.722 29.732
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 764 1.857 879 859 1.083 1.010
Veranderung prozentual

(in % zum Vorjahr) 3,3 7,7 3,4 3,2 3,9 3,5
Saldo aus Ifd. Verwal-

tungstatigkeit 2.083 2.415 2.275 2.511 2.615 2.647
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 213 332 - 140 236 104 32
Verénderung prozentual 114 15.9 -5.8 10,4 41 1.2

(in % zum Vorjahr)

Obwohl die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit die Auszahlungen wieder-
holt um mehr als 2,5 Mrd. € Uberschritten, darf flir das Haushaltsjahr 2020 nicht von einer
unverandert stabilen Haushaltslage der Kommunen ausgegangen werden. Die finanzi-
ellen Auswirkungen der COVID-19-Pandemie zeigen sich in erheblichen Rickgangen
bei den Steuereinzahlungen und gestiegenen Auszahlungen. Eine dramatische Ver-
schlechterung der kommunalen Finanzen wurde mithilfe der verschiedenen Hilfspro-
gramme von Bund und Land verhindert. Da die kommunalen Haushaltsergebnisse 2020
insgesamt denen der Vorjahre entsprechen, kann angenommen werden, dass die vom
Bund und Land ergriffenen MaBnahmen geeignet waren, die COVID-19 bedingten Ein-
zahlungsausfélle und den erhéhten Auszahlungsbedarf zumindest im Haushaltsjahr
2020 ausreichend zu kompensieren.

DarUber hinaus missen die Kommunen aus den Einzahlungen aus laufender Verwal-
tungstétigkeit die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit, die Auszahlungen
fur die ordentliche Tilgung von Investitionskrediten sowie die Riickzahlung innerer Dar-
lehen und — soweit erforderlich — die Ruckflhrung von Liquiditétskrediten finanzieren.
Erst der nach Erflllung dieser Verpflichtungen verbleibende Betrag steht den Kommu-
nen fir die Finanzierung von Investitions- und InvestitionsférderungsmaBBnahmen zur
Verfligung.t¢ Hierdurch will das Land sicherstellen, dass Kommunen den Schuldendienst

fir aufgenommene Investitionskredite aus laufender Verwaltungstéatigkeit erwirtschaften.

16 vgl. § 17 Abs. 2 und 3 KomHKVO.
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In der Gemeindekassenstatistik werden die Auszahlungen fir die ordentliche Tilgung
und die auBerordentliche Tilgung einschlieBlich der Umschuldungen nicht getrennt von-
einander erfasst. Damit kann die tatsachliche Héhe der ordentlichen Tilgungsleistungen
fur Investitionskredite nicht beziffert werden.

4.2 Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die nachfolgend dargestellten Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfas-
sen die Einzahlungen, die die Kommunen zur Erflllung ihrer Verwaltungs- und Dienst-
leistungsangebote erhalten:

2020

10.509

2019

10.150

2018

2017

2016

2015

924
M Steuern und steuerdhnliche Abgaben

Schliissel- und Bedarfszuweisungen

Weitere Zuwendungen und allgemeine Umlagen
1 Sonstige Transfereinzahlungen

Offentlich-rechtliche sowie privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen und Kostenumlagen

M Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen sowie sonstige Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

Ansicht 3:  Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

Die Héhe der Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstéatigkeit wird maBgeblich durch die Ent-
wicklung der Einzahlungen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben, Leistungsentgel-
ten und Kostenerstattungen, Zuwendungen und allg. Umlagen bestimmt. Hierzu enthal-
ten die Kapitel 4.2.1 bis 4.2.3 detailliertere Ausfihrungen.
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Insgesamt vereinnahmten die Kommunen in 2020 Einzahlungen aus laufender Verwal-
tungstétigkeit von 32,4 Mrd. € und damit rd. 1 Mrd. € mehr als im Vorjahr (vgl. Ansicht
2). Diese Steigerung beruht vorrangig auf den um 1,6 Mrd. € (+ 20 %) erhdhten ,Zuwen-
dungen und allgemeinen Umlagen“ (ohne Schlissel- und Bedarfszuweisungen), die die
Zuweisungen aus den Hilfspaketen von Bund und Land zur Minderung der finanziellen
Folgen der COVID-19-Pandemie umfassen. Die Steuereinzahlungen verringerten sich
demgegenlber (Uberwiegend) pandemiebedingt um 932 Mio. €, davon entfielen fast
800 Mio. € auf Gewerbesteuerausfalle (brutto).l”

Zinsen und sonstige Fin inzahlungen sowie ige Einzahlungen aus Ifd. Ver gstatigkeit

3,0%

Offentlich-rechtliche sowie
privatrechtliche
Leistungsentgelte,
Kostenerstattungen und
Kostenumlagen
23,3%

Steuern und steuerdhnliche
Abgaben
29,6%

—

Sonstige
Transfereinzahlungen
1,0%

Schiiissel- und
Bedarfszuweisungen
13,9%

Weitere Zuwendungen und
allgemeine Umlagen
29,1%

Ansicht 4:  Verhaltnis der Einzahlungsarten aus laufender Verwaltungstatigkeit 2020

4.2.1 Offentlich-rechtliche sowie privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen
und Kostenumlagen

Die Einzahlungen aus 6ffentlich-rechtlichen sowie privatrechtlichen Leistungsentgelten,
Kostenerstattungen und Kostenumlagen erhéhten sich 2020 gegentber 2019 um
117 Mio. € auf 7,5 Mrd. € (+ 1,6 %). Die Einzahlungen aus o6ffentlich-rechtlichen Leis-
tungsentgelten umfassen Verwaltungs- und Benutzungsgeblhren, wie Entgelte flr die
Inanspruchnahme von Einrichtungen der Mallabfuhr, StraBenreinigung und Abwasser-
beseitigung sowie Beitrage fir Kindertagesstatten und zweckgebundene Abgaben, bei-

17" Ohne Abzug der an Bund und Land abzufiihrenden Gewerbesteuerumlage.

Erhéhte fi-
nazmittel
gleichen
ricklaufige
Steuerein-
zahlungen
aus



spielsweise Fremdenverkehrs- und Kurbeitrage. Beispiele fir privatrechtliche Leistungs-
entgelte sind Eintrittsgelder fiir Sport- und Kultureinrichtungen, Verkaufserlése sowie
Mieten und Pachten. Obgleich ein Teil der kommunalen Einrichtungen, die u. a. tber
Gebuhren und Entgelte mitfinanziert werden, pandemiebedingt gar nicht oder nur teil-
weise genutzt werden konnten, ergab sich im Jahresergebnis 2020 ein eher moderater
Einzahlungsriuckgang. Die 6ffentlich-rechtlichen BenutzungsgebUhren verringerten sich
um 0,5 % auf 1,17 Mrd. € und die sonstigen privatrechtlichen Leistungsentgelte um
1,5 % auf 270 Mio. €. Die Mieteinzahlungen gingen um 5,2 % auf 176 Mio. € zuruck. Die
Kur- und Fremdenverkehrsbeitrage verringerten sich deutlich auf 40,7 Mio. € (- 22,8 %).

Die Einzahlungen aus Kostenerstattungen und Kostenumlagen erreichten 2020 ein Fi-
nanzvolumen von anndhernd 5,5 Mrd. €. Hiervon erfasst werden Erstattungen fir Aus-
zahlungen aus laufender Verwaltungstétigkeit, die ein Verwaltungstrager fir einen an-
deren erbringt. Diese Position zeichnet sich regelmaBig durch positive und negative Ver-
anderungsraten aus. Gegentber 2019 ergab sich eine Steigerungsrate von 4,2 %.

4.2.2 Weitere Zuwendungen und allgemeine Umlagen

Diese Einzahlungen umfassen die Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich
und weitere, u. a. zweckgebundene Zuweisungen des Landes und des Bundes. Im Ver-
gleich zu 2019 nahmen diese um insgesamt 1,9 Mrd. € (+ 16,1 %) zu und beliefen sich
auf insgesamt 13,9 Mrd. €. Sie enthielten die nach dem NFAG fir das Jahr 2020 vorge-
sehenen krisenbedingten Unterstitzungsleistungen des Bundes und des Landes.18
Dazu z&hlen u. a. die Ausgleichszahlungen fir Gewerbesteuerausfalle i. H. v. 814 Mio. €
sowie weitere 100 Mio. € zur Abgeltung krisenbedingter Mehraufwendungen. Daruber
hinaus wurden die allgemeinen Finanzzuweisungen nach § 1 Abs. 1 S. 1 NFAG um
598 Mio. € erhdht, von denen 348 Mio. € auf die Finanzzuweisungen der Folgejahre an-

gerechnet werden.

Zu den allgemeinen Umlagen zahlen die von den Mitgliedsgemeinden an ihre Samtge-
meinden zu leistende Samtgemeindeumlage und die von den kreisangehdrigen Kom-
munen an die Landkreise zu zahlende Kreisumlage. Diese Einzahlungen erreichten
2020 ein Volumen von fast 4,5 Mrd. € (+ 3,0 %). Die Einzahlungen aus Umlagen sind
von wesentlicher Bedeutung flir die Finanzierung der Landkreis- und der Samtgemein-
dehaushalte. In der zusammengefiihrten Betrachtung aller kommunalen Haushaltser-

18 vgl. §§ 14 g bis 14 i NFAG.



gebnisse wirken sie sich allerdings nicht aus. Sie sind Teil der Eigenfinanzierung zwi-
schen den Gemeindeverbanden und der ihnen zugehérigen Gemeinden und finden sich
daher auf der Ein- und Auszahlungsseite in korrespondierender Héhe wieder.

Insgesamt 9.752 10.142 10.952 11.530 11.995 13.930

Ausgleichsleistungen und Zu-
weisungen vom Land 4.861 5.063 5.638 6.018 6.238 7.952

darunter Schliisselzuweisungen 3.232 3.417 3.695 3.958 4.122 4.438
darunter Bedarfszuweisungen 65 50 66 57 71 63

Sonstige allgemeine 462 468 483 509 528 1416
Zuweisungen

Zuweisungen und Zuschlsse

far laufende Zwecke 1.162 1.215 1.325 1.465 1.579 1.799

davon vom 6ffentlichen Bereich 1.137 1.185 1.297 1.437 1.547 1.773
darunter vom Bund 153 166 185 198 197 194
darunter vom Land 553 598 663 742 842 971

davon vom nicht-6ffentlichen

Bereich 25 31 28 28 32 26

Allgemeine Umlagen von

Gemeinden 3.689 3.866 4.006 4.158 4.381 4513
Aufgabenbezogene Leistungs-

beteiligungen des Bundes nach 999 1.005 1.235 1.240 1.178 1.559
SGBI I

Aufgabenbezogene Leistungs-

beteiligungen und Zuweisungen 699 719 786 770 769 781

vom Bund

4.2.3 Einzahlungen aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben

Die Héhe der Einzahlungen aus den Grundsteuern A und B, der Gewerbesteuer sowie
der den Gemeinden nach Art. 106 Abs. 5 und 5 a GG zustehenden Anteile an der Ein-
kommensteuer und der Umsatzsteuer sind wesentliche Faktoren fir die Finanzierung
der kommunalen Haushalte. Insbesondere die hohen Steigerungsraten im Bereich der
Gewerbesteuereinzahlungen und der Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer waren in den letzten Jahren mitursachlich fir die positive Entwicklung

der Kommunalfinanzen bis 2019.

Wahrend die Einzahlungen aus der Grundsteuer A und B (+ 2,1 %) und dem Gemein-
deanteil an der Umsatzsteuer 2020 (+ 10,0 %) mit &hnlichen Steigerungsraten wie 2019
anwuchsen, verringerten sich die Einzahlungen aus der Gewerbesteuer und dem Ge-

meindeanteil an der Einkommensteuer infolge der COVID-19-Pandemie erheblich.
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Ansicht 5:  Einzahlungen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben (in Mio. €)

Die Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer gingen 2020 —
nach tberdurchschnittlich hohen Steigerungsraten in den Jahren 2017 bis 2019 — um
5,3 % auf rd. 3,5 Mrd. € zurtick (- 197 Mio. €). Im Vergleichszeitraum 2015 bis 2020 lag
das Aufkommen 2020 knapp unter dem des Jahres 2018.

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer (in Mio. €) 3.023 3.060 3.331 3.512 3.687 3.490

Verénderung absolut
(in Mio. € zum Vorjahr) 178 37 271 181 175 -197

Veranderung prozentual )
(in % zum Vorjahr) 6.3 1.2 8.9 5.4 50 53

Tabelle 5:  Entwicklung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer

Die Einzahlungen aus der Gewerbesteuer gingen 2020 deutlich zuriick. Die Bruttoein-
zahlungen verringerten sich gegenuber dem Vorjahr um 796 Mio. € (- 18,0 %) auf
3.639 Mio. €, dem niedrigsten Wert des gesamten Vergleichszeitraums (vgl. Tabelle 6).
Nach Abzug der an Bund und Land abzufiihrenden Gewerbesteuerumlage verblieben
den Kommunen 3.338 Mio. € Gewerbesteuereinzahlungen. Die Netto-Einzahlungen gin-
gen damit um 10,5 % zurick (- 392 Mio. €).
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2015 2016 2017 2018 2019 2020

Gewerbesteuer (brutto) 3675 4093 4079 4353 4435  3.639
(in Mio. €)
abzgl. Gewerbesteuerum-
lage 648 684 703 726 705 301
(in Mio. €)
Gewerbesteuer (netto) 3.027  3.400 3376 3627 3730  3.338
(in Mio. €)
Verédnderung absolut
(in Mio. € zum Vorjahr) -86 382 - 33 251 103 - 392
Veranderung prozentual .08 126 10 74 o8 -105
(in % zum Vorjahr) ’ ’ ’ ’ ’ ’

Tabelle 6:

Entwicklung der Gewerbesteuer (netto)

Im Vergleich der Anpassungsschichten verteilten sich die Gewerbesteuereinzahlungen

(brutto) wie folgt:
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Ansicht 6:  Einzahlungen aus Gewerbesteuer (brutto) nach differenzierter raumlicher

Gliederung (in Mio. €)

Die Ansicht macht Uberaus deutlich, dass sich hohe Gewerbesteuerausfalle im statisti-

schen Gebiet Braunschweig mit der Anpassungsschicht Ostniedersachsen und im sta-

tistischen Gebiet Hannover, hier in der Anpassungsschicht Hannover ergaben. In Ost-

niedersachsen verortet sich die Negativentwicklung hauptséachlich in den Gewerbesteu-

erausfallen der Stadt Wolfsburg, deren Gewerbesteueraufkommen allein um Uber

100 Mio. € zurtickging.



Dass sich infolge der aufgrund der COVID-19-Pandemie verfliigten Lock-Downs erhebli-
che Ausfalle bei der Gewerbesteuer ergeben wiirden, war vorhersehbar. Bund und Land
hatten daher in ihren Hilfspaketen zur Einddmmung der finanziellen Folgen der Pande-
mie beschlossen, die auf der Grundlage der Steuerschatzungen zu erwartenden Gewer-
besteuerausfalle je zur Halfte auszugleichen. Die im Vorfeld der Krise erfolgte Oktober-
Steuerschatzung 2019 erwartete fur 2020 Gewerbesteuereinzahlungen in Héhe von
netto 3.862 Mio. € fir Niedersachsen. Die Mai-Steuerschatzung 20201° reduzierte diese
Erwartungshaltung auf 3.048 Mio. € (netto). Auf Grundlage dieser Steuerschatzungen
errechnete sich fir 2020 eine Minderung der Gewerbesteuereinzahlungen in H6he von
814 Mio. € netto. Die Bundesmittel flossen zunachst den Bundeslandern zu und waren
von diesen gemeinsam mit der halftigen Gegenfinanzierung auf jeweils eigener landes-
gesetzlicher Grundlage an die Kommunen zu verteilen. Hierbei wahlten die Bundeslan-
der verschiedene Berechnungsmodalitaten, sodass ein bundesweiter Vergleich, sowohl
hinsichtlich der Héhe der Leistungen als auch zur Frage einer etwaigen Uberkompensa-
tion der Einzahlungsausfalle, nicht méglich ist.

Das Land Niedersachsen entschied sich, den Ausgleich der Gewerbesteuerausfalle in
Anlehnung an den kommunalen Finanzausgleich zu regeln und legte die Berechnungs-
grundlagen im NFAG konkret fest.20 Danach wird der Durchschnitt des Ist-Aufkommens
der Gewerbesteuer in den kommunalen Finanzausgleichen 2018 bis 2020 dem Ist-Auf-
kommen der Gewerbesteuer im kommunalen Finanzausgleich 2021 gegenlibergestellt.
Sofern der fir 2021 errechnete Wert geringer war als der Durchschnittsbetrag 2018 bis
2020, erhielt die jeweilige kreisfreie Stadt oder kreisangehdrige Gemeinde eine Aus-
gleichszahlung einen Anteil vom Gesamtvolumen des Ausgleichsfonds, der dem Anteil
ihrer Differenz zur Summe der Differenz aller Stadte und Gemeinden entsprach.

AbschlieBend ist anzumerken, dass sich die jeweiligen Gewerbesteuerausfélle nicht
gleichméBig auf alle Stadte und Gemeinden verteilten. In Niedersachsen verzeichneten
insbesondere die groBen Stadte im Vergleich zum Vorjahr Mindereinzahlungen von rd.
30 %. Die 17 groBBen Stadte erhielten 447 Mio. € als Ausgleich ihrer Gewerbesteueraus-
falle und damit weit mehr als die Halfte des zur Verfligung stehenden Gesamtbetrags
von 814 Mio. €. Allerdings erzielten viele Gemeinden héhere Gewerbesteuereinzahlun-
gen als 2019 und erhielten keine Ausgleichszahlungen.

19 Ergebnisse der 157. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen® vom 12. bis 14.05.2020.
20 vgl. § 14 g NFAG.



4.2.4 Steuereinnahmekraft

Die Finanzkraft der Gemeinden wird maBgeblich durch die Héhe der eigenen Steuerein-
nahmen beeinflusst. Insofern ist die Steuereinnahmekraft?! ein wichtiger Indikator fur die
Beurteilung der Finanzkraft einer Kommune. Gleichzeitig ist die unterschiedliche Héhe
der Steuereinnahmekraft ein Indiz fir vorhandene Strukturunterschiede. Fir die Berech-
nung der Steuereinnahmekraft wird ein landeseinheitlicher Durchschnittshebesatz ver-
wendet, um die Unterschiede auszugleichen, die sich durch die Festsetzung individueller
unter- oder Uberdurchschnittlicher Realsteuerhebesatze ergeben. Die in den kommuna-
len Haushalten ausgewiesenen tatséchlichen Steuereinzahlungen weichen insofern von

dem in den anschlieBenden Vergleichen dargestellten Steueraufkommen ab.

Die nachstehende Darstellung gibt einen Uberblick tber die regionale Verteilung der
Steuereinnahmekraft im Land Niedersachsen. Die Steuereinnahmekraft einer Gemeinde
wird insbesondere durch das Aufkommen der wesentlichen Steuerquellen, wie die Ein-
zahlungen aus der Gewerbesteuer sowie aus dem Gemeindeanteil an der Einkommens-
teuer, beeinflusst (vgl. Ansicht 5). MaBgeblich fur die Steuereinnahmekraft sind somit in
erster Linie die Anzahl der erwerbstatigen Einwohner sowie die Anzahl und Ertragskraft

der Gewerbesteuerzahler.

21 Mit der gemeindlichen Steuereinnahmekraft wird die Realsteueraufbringungskraft einer Gemeinde bezeichnet, die
um die Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer erhéht und um die Gewerbesteuerumlage verrin-
gert wird. Die Realsteueraufbringungskraft ergibt sich gemeindeweise je Steuerart durch Multiplikation mit dem je-
weiligen Landesdurchschnittshebesatz.
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Ansicht 7:  Steuereinnahmekraft in den Gebietseinheiten der NUTS-Ebene 2
(in € je Einwohner)

Der Landesdurchschnitt der Steuereinnahmekraft je Einwohnerin und Einwohner verrin-
gerte sich um insgesamt 65 € von 1.201 € in 2019 auf 1.136 € in 2020 (- 5,4 %). Jedes
der vier statistischen Gebiete des Landes verzeichnete eine negative Entwicklung der
Steuereinnahmekraft — allerdings in sehr unterschiedlicher Auspragung. In der statisti-
schen Region Braunschweig ging die Steuereinnahmekraft am deutlichsten zurick, und
zwar um 139 € je Einwohnerin und Einwohner (- 11,7 %). Mit 1.050 € je Einwohnerin und
Einwohner ergibt sich im Vergleich der statistischen Gebiete fir das statistische Gebiet
Braunschweig die schwachste Steuereinnahmekraft des Landes. Im Vergleichszeitraum
wies diese Region Uberwiegend die zweithdchste, teilweise Uber dem Landesdurch-
schnitt liegende Steuereinnahmekraft auf. Auch im statistischen Gebiet Hannover redu-
zierte sich die Steuereinnahmekraft erheblich um 97 € auf 1.216 € je Einwohnerin und
Einwohner (- 7,4 %). Im statistischen Gebiet Weser-Ems nahm die Steuereinnahmekraft
um 34 € auf 1.130 € je Einwohnerin und Einwohner ab (- 2,9 %). Im statistischen Gebiet
Luneburg verblieb sie mit 1.127 € je Einwohnerin und Einwohner auf dem Stand des
Vorjahres (- 1,35 € je Einwohnerin und Einwohner, - 0,1 %). Im Ergebnis verfigten die
statistischen Gebiete Lineburg und Weser-Ems in 2020 Uber eine &hnliche, nur leicht



unter dem Landesdurchschnitt liegende Steuereinnahmekraft. Nur die Steuereinnahme-
kraft des Gebietes Hannover liegt weiterhin und zudem deutlich Gber dem Landesdurch-
schnitt.

4.2.5 Detaillierte Verteilung der Steuereinnahmekraft

Im Vergleich der zusammengefassten Steuereinnahmekraft der statistischen Gebiete ni-
velliert die Uberdurchschnittliche Steuereinnahmekraft einiger Kommunen die schwa-
chere Steuereinnahmekraft anderer Kommunen. Die detaillierte Betrachtung der Steu-
ereinnahmekraft je Einwohnerin und Einwohner in den Anpassungsschichten (vgl. An-
sicht 8) zeigt, dass die Steuereinnahmekraft je Einwohnerin und Einwohner in den stad-
tisch gepragten Anpassungsschichten Hannover (- 9,7 %) und Ostniedersachsen mit
den Stadten Braunschweig, Wolfsburg und Salzgitter (- 13,1 %) im Vergleich zum Vor-
jahr 2019 deutlich zuriickgingen. In der Anpassungsschicht Siidniedersachen mit der
Stadt Géttingen, die ohnehin regelmaBig eine unterdurchschnittliche Steuereinnahme-
kraft aufweist, verminderte sich die Steuereinnahmekraft um 9 %. In den Anpassungs-
schichten Mittelniedersachsen und Ostfriesland-Nordseekuste lie3 die Steuereinnahme-
kraft je Einwohnerin und Einwohner um jeweils - 6,3 % und in der Anpassungsschicht
Westniedersachsen um - 2,8 % nach. In den Ubrigen Anpassungsschichten verblieb die
Steuereinnahmekraft in etwa auf dem Stand des Vorjahres. Der Abweichungsgrad der

Steuereinnahmekraft je Einwohnerin und Einwohner zum Vorjahr betrug hier unter 1 %.

Im landesweiten Vergleich der Steuereinnahmekraft nach Landkreisbereichen?? — ohne
Bericksichtigung der ihnen grundséatzlich auch zuzurechnenden groBBen selbsténdigen
Stadte und Stadte mit Sonderstatus — ergibt sich eine erhebliche Abweichung in der
Steuereinnahmekraft von bis zu 720 € je Einwohnerin und Einwohner. Die niedrigste
Steuereinnahmekraft von 753 € je Einwohnerin und Einwohner findet sich im Landkreis-
bereich Liichow-Dannenberg. Uber die in diesem Vergleich héchste Steuereinnahme-
kraft von 1473 € je Einwohnerin und Einwohner verfigen die Kommunen im Landkreis-
bereich Vechta (195 %).

Im Vergleich der Steuereinnahmekraft der kreisfreien und gro3en selbstandigen Stadte
sowie der Stadte mit Sonderstatus zeigt sich erwartungsgeman die hdchste Steuerein-
nahmekraft bei der Landeshauptstadt (1.615 € je Einwohnerin und Einwohner), die die
niedrige Steuereinnahmekraft der Stadt Delmenhorst (833 € je Einwohnerin und Einwoh-
ner) um 782 € Ubersteigt (Abweichungsgrad 194 %).

22 Nach Zugehérigkeit zu inren Landkreisen zusammengefasste Einheits- und Samtgemeinden.
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Ansicht 8:  Steuereinnahmekraft nach differenzierter raumlicher Gliederung
(in € je Einwohner)

Nachdem 2020 im Vergleich der statistischen Gebiete lediglich Hannover eine Uber-
durchschnittliche Steuereinnahmekraft aufwies, verfigten im Vergleich der Anpassungs-
schichten immerhin vier der zehn Anpassungsschichten Uber eine tber dem Landes-
durchschnitt liegende Steuereinnahmekraft. In den vier Anpassungsschichten Hannover,
Nordniedersachsen, Oldenburger Raum und Westniedersachsen wohnen rd. 3,9 Mio.
der fast 8 Mio. Einwohnerinnen und Einwohner Niedersachsens.

Die Ubersicht (Ansicht 8) bestatigt, dass die Steuereinnahmekraft in der Anpassungs-
schicht Hannover, bestehend aus der Landeshauptstadt und der Region Hannover, auch
2020 deutlich héher ausfiel als in den anderen Anpassungsschichten. Dies ist auf die
hohe Steuereinnahmekraft (1.615 € je Einwohnerin und Einwohner) und die hohe Ein-
wohnerzahl der Landeshauptstadt zurtickzufihren. Diese Kombination bewirkt, dass die
Steuereinnahmekraft der Landeshauptstadt nicht nur die Steuereinnahmekraft der An-
passungsschicht Hannover, sondern auch die Steuereinnahmekraft des gesamten sta-
tistischen Gebiets Hannover deutlich Gber den Landesdurchschnitt hebt. Gleichzeitig er-
héht die starke Steuereinnahmekraft des statistischen Gebiets Hannover die durch-
schnittliche kommunale Steuereinnahmekraft des Landes Niedersachsen.
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4.2.6 Detaillierte Verteilung der Steuereinnahmekraft ohne Berlcksichtigung der
Landeshauptstadt Hannover

Auch die nachfolgende Darstellung bildet die Steuereinnahmekraftzahlen der verschie-
denen Anpassungsschichten ab. Allerdings wurde fiir diesen Vergleich die Steuerein-
nahmekraft der Anpassungsschicht Hannover ohne die Steuereinnahmekraft der Lan-
deshauptstadt berechnet. Die Zahlen bestéatigen den Einfluss der Steuereinnahmekraft
der Landeshauptstadt auf die H6he des Landesdurchschnitts, der nach der fiktiven Be-
rechnung um immerhin 34 € je Einwohnerin und Einwohner sinkt. Im Vergleich der An-
passungsschichten ergibt sich nunmehr eine relativ gleichmaBige Verteilung der Steu-
ereinnahmekraft, die sich zumeist im Bereich des fiktiv ermittelten Landesdurchschnitts
bewegt. Lediglich die Steuereinnahmekraft der Anpassungsschichten Siidniedersach-
sen, Weser-Leine-Bergland und Ostfriesland-NordseekUste verbleibt deutlich unter dem
Landesdurchschnitt. Angesichts der Bedeutung der Steuereinnahmekraft als Indikator
fur die Finanzkraft einer Kommune sind diese Anpassungsschichten als besonders fi-

nanzschwache Gebiete einzuordnen.
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Ansicht 9:  Steuereinnahmekraft nach differenzierter raumlicher Gliederung — ohne
Landeshauptstadt Hannover (in € je Einwohner)

4.2.7 Steuereinzahlungen nach differenzierter raumlicher Gliederung

Die nachstehende Darstellung gibt einen Uberblick (iber die absolute Héhe der Steuer-
einnahmen der niedersachsischen Kommunen — differenziert nach Vorjahresergebnis-
sen und Anpassungsschichten.
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Ansicht 10: Steuereinzahlungen nach differenzierter raumlicher Gliederung (in Mio. €)

Das Aufkommen auf Basis der Steuereinnahmekraftberechnung der niederséachsischen
Kommunen verringerte sich 2020 um insgesamt 513 Mio. € (- 5,3 %), - 65 € je Einwoh-
nerin und Einwohner. Davon waren 337 Mio. € und damit 66 % des Minderaufkommens
den Anpassungsschichten Ostniedersachsen (- 13,1 %) und Hannover (- 9,9 %) zuzu-
rechnen. Die héchsten Einzelbetrdge entfielen auf die Landeshauptstadt Hannover
(- 150 Mio. €) und die Stadt Wolfsburg (- 101 Mio. €), die nominell fast die Halfte der
verringerten Steuereinzahlungen aller niedersdchsischen Kommunen auf sich vereinig-
ten. In der einwohnerbezogenen Betrachtung ergab sich fiir die Landeshauptstadt Han-
nover ein Rickgang von 274 € je Einwohnerin und Einwohner (- 14,5 %) und fir die
Stadt Wolfsburg ein Riickgang von 811 € je Einwohnerin und Einwohner (- 34,8 %), dem
héchsten Wert der kreisfreien Stadte in Niedersachsen. In nur sechs Kommunen unter-
schied sich die Steuereinnahmekraft je Einwohnerin und Einwohner um mehr als - 30 %

vom Vorjahr.z3

23 gstadte Herzberg am Harz, Langelsheim und Wolfsburg, Gemeinden Bése und Stadland sowie Flecken Steyerberg.
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Ansicht 11: Abweichung der Steuereinnahmekraft 2020 zu 2019 — Anzahl der Einheitsge-
meinden und Samtgemeindebereiche

Insgesamt ist fir 2020 zu vermerken, dass 252 der 405 Einheitsgemeinden und Samt-
gemeindebereiche eine negative Entwicklung der Steuereinnahmekraft verzeichnen
mussten. In immerhin 153 dieser Kommunen nahm die Steuereinnahmekraft zu. In wie-
derum 116 der Kommunen mit einer negativen Entwicklung der Steuereinnahmekraft lag
der Abweichungsgrad zum Vorjahr zwischen - 0,1 % und - 5 %. Mit einer Veréanderung
der Steuereinzahlungen in dieser GréBenordnung wissen Kommunen grundsétzlich um-
zugehen — diese sind keine Seltenheit. Wahrend der Finanzkrise gingen die Steuerein-
zahlungen beispielsweise landesweit um 11,3 % zuriick. Dennoch werden die Steuer-
einbriiche des Jahres 2020 schwerer wiegen, weil die finanziellen Folgen der COVID-
19-Pandemie auch die Haushalte 2021 erheblich in Anspruch nehmen werden und somit
eine kurzfristige Erholung der 6ffentlichen Haushalte nur schwer gelingen wird.

Immerhin
153 Kom-
munen mit
positiver
Entwicklung
der Steuer-
einnahme-
kraft
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unter 10.000 135 3 5 18 14 38 30 16 7 2 2
unter 20.000 167 2 3 20 28 51 38 12 11 2 0
unter 50.000 83 0 3 10 19 22 16 5 4 2 2
unter 100.000 12 0 0 2 3 3 3 0 1 0
unter 200.000 6 1 0 2 1 2 0 0 0 0 0
Uber 200.000 2 0 0 1 1 0 0 0 0 0
Summe 405 6 11 53 66 116 87 33 22 7 4
prozentual 1,5 2,7/ 13,1 16,3 28,6 21,5 8,2 5,4 1,7 1,0
Anzahl negativ 252 153

Tabelle 7:  Abweichung der Steuereinnahmekraft 2020 zu 2019 nach GemeindegréBen-
klassen

4.3 Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfassen die von einer Kommune
far die Erfullung ihrer Verwaltungs- und Dienstleistungsaufgaben zu leistenden Auszah-
lungen. 2020 wandten die Kommunen hierfiir insgesamt 29,7 Mrd. € auf, eine Milliarde
Euro mehr als im Vorjahr (vgl. Ansicht 2). Dabei ergaben sich fir die verschiedenen
Auszahlungsbereiche unterschiedliche Steigerungsraten. Im Einzelnen stellten sich die
Auszahlungen in den Jahren 2015 bis 2020 wie folgt dar:
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m Soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen

Personal- und Versorgungsauszahlungen
Sach- und Dienstleistungen
® Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen
Sonstige Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

W Weitere Transferzahlungen

Ansicht 12: Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

Die Auszahlungsbereiche ,Soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteili-
gungen“ sowie ,Weitere Transferzahlungen“ umfassen die meisten Dienstleistungsauf-
gaben, die eine Kommune fir ihre Einwohnerinnen und Einwohner erbringt. Im Jahr
2020 entfiel mehr als die Halfte der Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit
auf diese Bereiche (s. Ansicht 13). Die Kommunen wandten 8,1 Mrd. € (27,4 %) fir so-
ziale Leistungen und 7,3 Mrd. € (24,5 %) fur ,Weitere Transferzahlungen auf. Auf die
Personal- und Versorgungsauszahlungen — die héchste Position der Auszahlungen flr
den Verwaltungsbetrieb — entfielen im Jahr 2020 insgesamt 6,7 Mrd. € (22,7 %).
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14,1%

Zinsen und sonstige Personal- und
Finanzauszahlungen Versorgungsauszahlungen
0,9% 22,7%

Sach- und Dienstleistungen
10,4%

Ansicht 13: Verhaltnis der Auszahlungsarten 2020

4.3.1 Soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen

Die Auszahlungen flr soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligun-
gen erhdhten sich gegeniiber dem Vorjahr um 324 Mio. €. Der Anstieg um 4,1 % liegt
2020 Uber der Steigerungsrate der Auszahlungen aus laufender Verwaltungstéatigkeit
insgesamt. Seit 2017 erhdhten sich die Auszahlungen flir soziale Leistungen in einem
deutlich geringeren Umfang. Die in dieser Position zusammengefassten Auszahlungen
entwickelten sich in den verschiedenen Aufgabenbereichen sehr unterschiedlich:

Die Auszahlungen fir die Leistungen der Grundsicherung flr Arbeitssuchende nach dem
SGB Il blieben gegentber 2019 nahezu unverandert (- 0,2 %).

Die Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe nach dem SGB VIl stiegen um 52 Mio. €
(+ 3,4 %). 2019 hatten sie sich noch um 56 Mio. € (+ 3,8 %) erhoht.

Die sonstigen Sozialleistungen — einschlieBlich der Hilfen fir Asylbewerber — stiegen um
49 Mio. € (+ 7,2 %). Im Vergleich des Jahres 2019 zu 2018 entwickelten sie sich noch
rucklaufig (- 25 Mio. €, - 3,6 %).

Ab 2020 wurde die Eingliederungshilfe fur behinderte Menschen in das SGB IX Uber-
fuhrt. Die Fachleistungen der Eingliederungshilfe werden nunmehr von den Leistungen
zum Lebensunterhalt isoliert betrachtet und dementsprechend in der Statistik nicht mehr
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gemeinsam erfasst. Nach dem Vergleich der summierten Auszahlungen dieser beiden
Leistungsbereiche ergibt sich gegenliber dem Vorjahr 2019 eine Steigerung von 6 %.

Von den Auszahlungen fiir soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteili-
gungen (8,1 Mrd. €) entfielen landesweit 30,7 % auf die Eingliederungshilfe fir Men-
schen mit Behinderungen (SGB 1X), 24,4 % auf Leistungen der Grundsicherung fir Ar-
beitssuchende (SGB Il), 18,7 % auf Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe (SGB VIII)
und 17,2 % auf die Leistungen der Sozialhilfe nach dem SGB XII. Fir die sonstigen So-
zialleistungen wandten die Kommunen 8,9 % ihrer Auszahlungen flr soziale Leistungen

auf.

Sonstige Sozialleistungen
8,9%

Leistungen der
Grundsicherung fir
Arbeitssuchende (SGB Il)
24,4%

Eingliederungshilfe fiir
Menschen mit
Behinderungen (SGB IX)
30,7%

Leistungen der Sozialhilfe
(SGB X1}
17,2%

Leistungen der Kinder- und
Jugendhilfe (SGB VIII)
18,7%

Ansicht 14: Verhaltnis der einzelnen Leistungen an den Auszahlungen fir soziale
Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen 2020

4.3.2 Sozialauszahlungen in den statistischen Gebieten

Das Verhaltnis der einzelnen Sozialleistungen zu den Gesamtauszahlungen flr soziale
Leistungen weicht in den vier statistischen Gebieten Braunschweig, Hannover, Weser-
Ems und Lineburg nur geringfligig von der landesweiten Auswertung in Ansicht 14 ab.
Deutlichere Unterschiede ergeben sich zwischen den statistischen Gebieten und den
Anpassungsschichten, wie folgender Vergleich der Auszahlungsbetrage je Einwohnerin
und Einwohner verdeutlicht:
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X8
Grundsiche- | Sozi- |_ g m |Z® Leistungen
rung fiir a- (23535 | ?x der Sonstige
Arbeits- hife |w% = | 25 | Kinder-und Sozial- Summe
suchende (SGB |x =2 22 | Jugendhilfe leistungen
(SGB Il xm TVF|ea (SGB VIII)
~w
Je Zu Je Je Zu Je Zu Je Zu Je Zu
Einw. | 2019 | Einw. | Einw. | 2019 | Einw. | 2019 | Einw. 2019 Einw. | 2019

(€) (%) (€) (€) (%) (€) (%) (€) (%) (€) (%)
Ost-Nds. 225 | -23 166 295 | 9,0 165 1,1 76 -6,8 | 927 3,2

Sud-Nds. 325 2,8 221 377 | 145 227 2,9 178 | 107,3 | 1.329 | 16,0

Hannover 281 4,3 239 264 0,6 197 9,0 112 0,2 | 1.094 29
Weser-

Leine-Berg- 171 -74 190 398 | 13,4 234 6,6 100 14,9 | 1.093 8,3
land

Mittel-Nds. 214 -6,7 173 342 | 10,0 193 0,0 88 -6,0 | 1.011 2,6

Nord-Nds. 173 | -02 133 282 75| 155 -02 | 94 -10| 838 33
Hgf“t' 244 | 13 171 | 281 -05| 203 23| 68| -11| 966 05

Ostfriesland-

Nordsee- 33 -15| 167 | 355 | 73| 208 26 90 13 1173 | 32
klste
g'de”b“rger 268 | 12 154 | 270 51| 194 56| 58| -97| 943 3,0
aum

West-Nds. 233

-0,7 148 336 2,7 178 2,8 68 0,9 963 1,8

Gesamt 249 | -0,2 176 312 6,0 191 3,4 91 7,2 | 1.019 4,1

Tabelle 8: Soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen 2020 nach

differenzierter raumlicher Gliederung?4

Im Jahr 2020 waren in beiden Anpassungsschichten des statistischen Gebiets Lineburg
bei fast allen Leistungsarten im Vergleich zum Landesdurchschnitt unterdurchschnittli-
che Auszahlungen festzustellen. Im statistischen Gebiet Braunschweig, hier gepréagt von
den Ergebnissen der Anpassungsschicht Stidniedersachsen, ergaben sich demgegen-
Uber bei fast allen Leistungsarten tberdurchschnittliche Auszahlungen. Im statistischen
Gebiet Hannover lagen die Auszahlungen fiir die verschiedenen Leistungsarten in den
Anpassungsschichten Weser-Leine-Bergland und Mittelniedersachsen Uberwiegend
oberhalb des Landesdurchschnitts. Es fallt auf, dass in der Anpassungsschicht Hanno-
ver landesweit die niedrigsten Auszahlungen je Einwohnerin und Einwohner bei der Ein-

24 Am 01.01.2020 wurde durch das BTHG die Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen als Teil 2 in das SGB IX
Gberfihrt und damit klar von den Leistungen zum Lebensunterhalt (SGB Xll) abgegrenzt. Dies bildet die Statistik ab.
Um den Vergleich zu erméglichen, werden in diesem Kommunalbericht einmalig fiir die Berechnung der prozentua-
len Veranderung zum Vorjahr die Leistungen nach dem SGB IX und SGB Xl zusammengefasst.



gliederungshilfe fir behinderte Menschen anfielen. Insgesamt weichen die Auszahlungs-
betrage flr soziale Leistungen in den Anpassungsschichten teilweise erheblich vonei-
nander ab. So betrugen die Differenzen je Einwohnerin und Einwohner

o 182 € bei den Leistungen der Grundsicherung fr Arbeitssuchende (+ 106 %),
o 106 € bei den Leistungen der Sozialhilfe (+ 80 %),

o 128 € bei der Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen (+ 47 %),

o 79 € bei den Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe (+ 51 %) sowie

o 120 € bei den sonstigen sozialen Leistungen (+ 208 %).

Die héchsten Auszahlungen flr soziale Leistungen insgesamt betrugen in der Anpas-
sungsschicht Stdniedersachsen 1.329 € je Einwohnerin und Einwohner, die geringsten
in der Anpassungsschicht Nordniedersachsen mit 838 € je Einwohnerin und Einwohner.
Damit ergibt sich ein Unterschiedsbetrag von immerhin 491 € je Einwohnerin und Ein-
wohner (+ 37 %).

4.3.3 Personalauszahlungen

Die Personalauszahlungen (ohne Versorgungsauszahlungen) erhéhten sich im Jahr
2020 im Vergleich zum Vorjahr um 339 Mio. € auf 6,6 Mrd. €. Die Steigerungsrate von
5,4 % fiel jedoch geringer aus als im Vergleich der Jahre 2018 und 2019 (+ 5,6 %). Mal3-
geblich fur die Steigerung der Personalauszahlungen sind die regelméafiig zunehmenden
Auszahlungen der Dienstbeziige fir Beschéftigte, fur die die Kommunen im Landes-
durchschnitt 76 % ihrer gesamten Personalauszahlungen aufwandten. Dabei ist der pro-
zentuale Anstieg der Auszahlungen fir die Dienstbeziige héher als die sich aus den
regelmaBigen Tarif- und Besoldungserhéhungen ergebende Steigerungsrate. Die
dartberhinausgehenden Auszahlungen lassen auf einen hdheren Personaleinsatz

schlieBen — moglicherweise fir die Bewaltigung der COVID-19-Krise.

4.3.4 Personalauszahlungen in den statistischen Gebieten

Bei der detaillierten Betrachtung der Personalauszahlungen in den verschiedenen An-
passungsschichten zeigen sich deutliche Unterschiede. In den statistischen Gebieten
Braunschweig und Hannover liegen die Personalauszahlungen Uber dem Landesdurch-
schnitt und weisen zudem Uberdurchschnittliche Steigerungsraten auf. Auch der Anteil
der Auszahlungen fur Dienstbezlige an den Personalauszahlungen insgesamt liegt mit
77 % Uber den statistischen Gebieten Lineburg (75 %) und Weser-Ems (76 %). Die
héchsten Personalauszahlungen je Einwohnerin und Einwohner sind in der Anpas-

sungsschicht Hannover festzustellen. Sie betragen 1.031 € je Einwohnerin und Einwoh-
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ner, wahrend hierauf in der Anpassungsschicht Westniedersachsen — mit dem niedrigs-
ten Wert — nur 612 € je Einwohnerin und Einwohner entfallen. Die Differenz von 419 € je

Einwohnerin und Einwohner entspricht einem Mehrbedarf von 68 %.

Personalauszahlungen davon Dienstbeziige fiir Beschiftigte

Anteil an

Ostfriesland-

Insgesamt EiJn?N \\I/i:T:ﬁr \\/,iﬁ:r?r Insgesamt | Personalaus- EiJn?N

(in Mio. €) (in €) (in Mio. €) (in %) (in Mio. €) zaZIr:J:\/og)en (in €)
Ost-Nds. 855,9 856 49,9 6,2 669,7 78,3 670
Sud-Nds. 518,1 875 23,6 4,8 390,9 75,4 660
Hannover 1.190,6 1.031 67,7 6,0 930,1 78,1 806
Weser-Leine-
Bergland 397,0 803 19,2 5,1 300,4 75,7 608
Mittel-Nds. 437,0 879 18,4 4,4 327,9 75,0 660
Nord-Nds. 705,1 752 40,2 6,1 532,3 75,5 568
Nordost-Nds. 672,2 859 34,5 5.4 505,6 75,2 646

Nordseekiiste 623,5 853 32,6 5,5 467,4 75,0 639

Oldenburger

Raum 497,4 736 27,2 5,8 373,5 75,1 552

West-Nds. 692,3 612 25,4 3,8 530,6 76,6 469

Gesamt 6.589,1 824 338,8 5,4 5.028,6 76,3 629
Tabelle 9: Personalauszahlungen 2020 nach differenzierter raumlicher Gliederung

4.3.5 Sach- und Dienstleistungen

Auf die Auszahlungen fur Sach- und Dienstleistungen in den kommunalen Kernhaushal-
ten entfielen 2020 ca. 10 % der gesamten Auszahlungen aus laufender Verwaltungsta-
tigkeit. Mit einer Steigerungsrate von 3,8 % erhdhten sich diese gegenuber 2019 um
114 Mio. € auf 3,1 Mrd. €. Mehr als die Halfte der Auszahlungen betreffen die Bauunter-
haltung und die Bewirtschaftung von unbeweglichen Vermdgen.

4.3.6 Auszahlungen fur Sach- und Dienstleistungen in den statistischen Gebieten

Der nachfolgende Vergleich — Auszahlungen fir Sach- und Dienstleistungen zwischen
den statistischen Gebieten oder Anpassungsschichten — bezieht sich ausschlieBlich auf
die in den Kernhaushalten ausgewiesenen Auszahlungen. Weitere Auszahlungen, wie
Zuschiisse an kommunale Immobilienunternehmen u. A., bleiben im Folgenden unbe-

ricksichtigt. Da die Kommunen auch im Bereich der Immobilienbewirtschaftung sehr un-



Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Kommunalbericht 2021 Seite: 43

terschiedliche Organisationsformen mit entsprechenden Auswirkungen auf die kommu-
nalen Kernhaushalte wahlen kénnen, sind die in der nachstehenden Tabelle zusammen-
gefassten Werte nicht in Ganze vergleichbar. Dennoch sind die groBBen Unterschiede bei
den Auszahlungsbetragen je Einwohnerin und Einwohner auffallig. So weichen diese bei
den Auszahlungen fur Sach- und Dienstleistungen um immerhin bis zu 143 € je Einwoh-
nerin und Einwohner und bei den Auszahlungen fir Bauunterhaltung um bis zu 77 € je
Einwohnerin und Einwohner voneinander ab. Dabei ist beachtlich, dass sich hohe Aus-
zahlungsbetrage je Einwohnerin und Einwohner sowohl in finanzschwachen als auch in
finanzstarken Regionen ergeben. Besonders auffallig sind jedoch die Differenzen im Hin-
blick auf die Veranderung der Auszahlungen im Vergleich der Jahre 2019 und 2020.
Wahrend in einigen — durchweg finanzstéarkeren — Gebieten die Auszahlungen reduziert
werden konnten, ergeben sich flr andere Bereiche weit Uber dem Landesdurchschnitt
liegende Steigerungsraten.

Anteil Bauunter-

Davon Bauun-
terhaltung und

haltung und Be-
wirtschaftung

Ostfriesland-

I Verand. . . von unbewegli-
nsgesamt Voriahr Je Einw. Bewirtschaftung chen Verméaen

(in Mio. €) (inl%) (in €) von unbew_(_egli- an Sach- ugd

cr!en Ye”‘.‘°99" Dienstleistun-

(in € je Einw.) gen
(in %)
Ost-Nds. 339,2 -0,3 339 198 58,5
Sud-Nds. 273,0 49 461 248 53,7
Hannover 548,1 8,8 475 276 58,1
Weser-Leine-

Bergland 189,8 6,1 384 233 60,8
Mittel-Nds. 202,6 4.1 408 241 59,1
Nord-Nds. 319,2 -0,9 341 206 60,4
Nordost-Nds. 326,9 4.8 418 200 48,0

Nordseekiiste 2426 5,7 332 190 57,2
Oldenburger Raum 254,9 5,9 377 183 48,7
West-Nds. 4104 -0,2 363 186 51,4
Gesamt 3.106,9 3,8 389 215 55,4

Tabelle 10: Auszahlungen fir Sach- und Dienstleistungen 2020 nach differenzierter raumli-

cher Gliederung



4.3.7 Weitere Transferzahlungen

Zu den weiteren Transferzahlungen — ohne soziale Leistungen und aufgabenbezogene
Leistungsbeteiligungen — z&hlen allgemeine Zuweisungen, Zuschisse fir laufende Zwe-
cke an offentliche und nicht-6ffentliche Unternehmen sowie die Umlagezahlungen im
6ffentlichen Bereich. Im Jahr 2020 betrug der Anteil der Gbrigen Transferzahlungen an
den gesamten Auszahlungen aus laufender Verwaltungstéatigkeit 24,5 %. Sie erhéhten
sich im Vergleich zum Vorjahr 2019 nur geringfligig um 56 Mio. € auf insgesamt anna-
hernd 7,3 Mrd. € (+ 0,8 %). Davon entfielen 2,5 Mrd. € auf Zuschusse fur laufende Zwe-
cke an ausgegliederte Bereiche, beispielsweise Betriebskostenzuschiisse und Verlust-
abdeckungen. AuBBerdem umfassen die Ubrigen Transferzahlungen die Zahlungsstréme
fur die Kreis- und Samtgemeindeumlage in Héhe von 4,5 Mrd. €, die sowohl auf der Ein-
zahlungs- als auch der Auszahlungsseite ausgewiesen werden. Fir die nachfolgende

Auswertung wurden die Transferzahlungen um diese Umlagezahlungen bereinigt.

4.3.8 Transferzahlungen in den statistischen Gebieten

Fir die weiteren Transferzahlungen an Dritte wandten die Kommunen im Landesdurch-
schnitt 319 € je Einwohnerin und Einwohner auf und damit 31 € je Einwohnerin und Ein-
wohner weniger als 2019. Die im Vergleich der Anpassungsschichten auffallenden Ab-
weichungen von bis zu 241 € je Einwohnerin und Einwohner beruhen darauf, dass Kom-
munen die Aufgaben in einem unterschiedlichen Umfang ausgliedern und die daraus
resultierenden Zuschisse aus den Kernhaushalten an die Unternehmen und Einrichtun-

gen entsprechend abweichen.
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Anteil an den Auszah-
Insgesamt lungen aus Ifd. Verwal- Je Einw.
(in Mio. €) tungstitigkeit (in €)
(in %)

Ost-Nds. 390,3 12,6 391
Sud-Nds. 157,6 7,6 266
Hannover 485,5 10,2 421
Weser-Leine-Bergland 129,2 8,1 261
Mittel-Nds. 89,4 6,2 180
Nord-Nds. 282,9 11,0 302
Nordost-Nds. 217,5 9,2 278

H
|

Ostfriesland-

NordseekUiste 202,3 8,9 277
Oldenburger Raum 186,7 9,8 276
West-Nds. 407,7 13,2 360
Gesamt 2.549,0 10,1 319

Tabelle 11: Weitere Transferzahlungen 2020 nach differenzierter raumlicher Gliederung

4.4 Investitionen und Verschuldung

4.4.1 Auszahlungen aus Investitionstatigkeit

Im Jahr 2020 erhéhten sich die Investitionsauszahlungen in den kommunalen Kernhaus-
halten um 16,7 % und damit erneut erheblich. Nach 2018 (+ 502 Mio. €) und 2019
(+ 402 Mio. €) investierten die Kommunen 2020 sogar 624 Mio. € mehr als im Vorjahr.
Das Investitionsvolumen betrug fast 4,4 Mrd. €. Davon entfielen 2,4 Mrd. € auf Baumal3-
nahmen. Die Investitionsauszahlungen verteilten sich in Héhe von 54,3 % auf BaumaB-
nahmen und in Héhe von 45,7 % auf Investitionszuweisungen und -zuschisse sowie
den VermOgenserwerb.

Investitions-
auszahlun-
gen nahmen
erneut zu



Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Kommunalbericht 2021 Seite: 46
4.368
3.744
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3.021
2.840
2.717
2.372
2.011
1.688
1.509 1.547
: I I I
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Auszahlungen aus Investitionstitigkeit m davon BaumaRnahmen

Ansicht 15: Auszahlungen aus Investitionstatigkeit (in Mio. €)

Die H6he der gesamten Auszahlungen fr Investitionstatigkeit 2020 entsprach 15 % der
bereinigten Auszahlungen?: aller Kommunen, 2019 waren es 13,5 %. Im Ergebnis wand-
ten die Kommunen 2020 damit 8,5 % ihrer bereinigten Auszahlungen fir BaumaBnah-

men auf — im Vorjahr lediglich 7,6 %.

25 Ohne Zahlungen von gleicher Ebene und Auszahlungen fiir Finanzierungstéatigkeit.
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® Bereinigte Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

m Auszahlungen fiir BaumaRBnahmen

Weitere Auszahlungen aus Investitionstatigkeit

Ansicht 16: Anteil der bereinigten Auszahlungen aus Investitionstatigkeit an den gesamten
bereinigten Auszahlungen 2020

4.4.2 Investitionsauszahlungen in den statistischen Gebieten

Im Jahr 2020 betrugen die Investitionsauszahlungen aller Kommunen im Durchschnitt

546 € je Einwohnerin und Einwohner. Im Vergleich der statistischen Gebiete ergaben

sich Abweichungen von bis zu 102 € je Einwohnerin und Einwohner. Die héchsten Aus-

zahlungen je Einwohnerin und Einwohner entfielen auf die Kommunen im statistischen

Gebiet Weser-Ems, die niedrigsten auf das statistische Gebiet Braunschweig.

Braunschweig | Hannover | Liineburg | Weser-Ems | Insgesamt
Auszahlungen aus Investitionstéatigkeit
Absolut (in Mio. €) 766,7 1.179,9 937,2 1.484,0 4.367,8
je Einwohner (in €) 482 550 545 584 546
Anteil Nds. gesamt (in %) 17,6 27,0 21,5 34,0 100,0
davon Auszahlungen fiir BaumaBnahmen
Absolut (in Mio. €) 408,9 669,9 568,4 7248 2.372,0
je Einwohner (in €) 257 312 331 285 297
Anteil Nds. gesamt (in %) 17,2 28,2 24,0 30,6 100,0
Q‘S;‘;';;Er']g‘;sz?f)‘ 53,3 56,8 60,7 48,8 54,3

Tabelle 12: Auszahlungen aus Investitionstatigkeit 2020 in den Gebietseinheiten der
NUTS-Ebene 2

Hohe Inves-
titionsaus-
zahlungen
im Gebiet
Weser-Ems
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In der differenzierteren Betrachtung nach Anpassungsschichten werden die Unter-
schiede noch deutlicher. So ergibt sich zwischen dem héchsten Wert in der Anpassungs-
schicht Westniedersachsen (statistisches Gebiet Weser-Ems) und dem niedrigsten in
der Anpassungsschicht Stidniedersachsen (statistisches Gebiet Braunschweig) eine Ab-

weichung von immerhin 246 € je Einwohnerin und Einwohner, mithin von 37,6 %.

Aufféllig sind dartber hinaus weitere Differenzen innerhalb der statistischen Gebiete: Im
Gebiet Weser-Ems betragt die Differenz der Investitionsauszahlungen zwischen den An-
passungsschichten 196 € je Einwohnerin und Einwohner und im Gebiet Braunschweig
118 €. Im statistischen Gebiet Hannover unterscheiden sich die Auszahlungen mit 52 €
je Einwohnerin und Einwohner nur geringfiigig. Im statistischen Gebiet Lineburg sind
die Abweichungen zwischen den Anpassungsschichten marginal.
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Ansicht 17: Auszahlungen aus Investitionstétigkeit nach differenzierter rumlicher
Gliederung (in € je Einwohner)

Im statistischen Gebiet Braunschweig liegen die Auszahlungen sowohl fir Investitions-
tatigkeit insgesamt als auch fir BaumaBnahmen in beiden Anpassungsschichten unter
dem Landesdurchschnitt. In der Anpassungsschicht Weser-Leine-Bergland liegen dem-
gegeniber die Auszahlungen fir BaumaBnahmen je Einwohnerin und Einwohner deut-
lich Gber dem Landesdurchschnitt, wahrend die Investitionsauszahlungen insgesamt un-
terdurchschnittlich sind.
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Ansicht 18: Auszahlungen fir BaumaBnahmen nach differenzierter réumlicher Gliederung
(in € je Einwohner)

4.4.3 Investitionsriickstande

Nach den im aktuellen Kommunalpanel 202126 zusammengefassten Erhebungen und
Hochrechnungen der KfW erhéhte sich der Investitionsstau der Kommunen in den 13
Flachenlandern im Jahr 2020 um 2 Mrd. € auf bundesweit insgesamt 149 Mrd. €. Davon
entfielen mehr als die Halfte auf die Infrastrukturbereiche StraBen und Schulen.

Bezogen auf die Einwohnerinnen und Einwohner errechnet sich fiir die Flachenlander
ein Investitionsriickstand von durchschnittlich 1.938 €27 Die in Kapitel 4.5 zusammenge-
fassten Ergebnisse der Erhebung der tberdrtlichen Kommunalprifung zur Héhe der In-
vestitionsrickstédnde der niederséchsischen Kommunen ergibt ein weitaus dramatische-
res Bild. Danach beziffern sich fiir Niedersachsen Investitionsriickstdnde von 2.586 € je
Einwohnerin und Einwohner. Im Vergleich hierzu betrugen im Haushaltsjahr 2020 die
Auszahlungen fir BaumaBnahmen 297 € je Einwohnerin und Einwohner. (vgl. Ansicht
18).

26 KfW-Kommunalpanel 2021, Hrsg. KfW-Bankengruppe, Frankfurt am Main, im Mai 2021.

27 Grundlage fiir die einwohnerbezogene Berechnung vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis), https://www-gene-
sis.destatis.de/genesis/online?operation=abruftabelleBearbeiten&levelindex=2&levelid=1631004213981&aus-
wahloperation=abruftabelleAuspraegungAuswaehlen&auswahlverzeichnis=ordnungsstruktur&auswahlziel=werte-
abruf&code=12411-0010&auswahltext=&werteabruf=Werteabruf#abreadcrumb, zuletzt abgerufen am 27.08.2021.
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Im bundesweiten Vergleich unterschreiten die Auszahlungen fir BaumaBnahmen der
niedersachsischen Kommunen die durchschnittlichen Auszahlungen fir BaumafBnah-
men aller Kommunen in den 13 Flachenlandern deutlich. Niedersachsen liegt mit Meck-
lenburg-Vorpommern auf Rang 7.28

Rang Fléchenlénder ‘\B”asj;';'r;':g’ﬁ;;gr

1 Bayern 578

2 Baden-Wirttemberg 395
Flachenlander insgesamt 342

3 Sachsen 341

3 Tharingen 341

5 Schleswig-Holstein 318

6 Sachsen-Anhalt 314

7 Mecklenburg-Vorpommern 297

L7 Nesae

10 Heesen 282
11 Rheinland-Pfalz 261
12 Nordrhein-Westfalen 225
13 Saarland 157

Tabelle 13: Auszahlungen der Flachenlander fur Baumafinahmen 2020 (in € je Einwohner)

Einerseits mlssten die Investitionsauszahlungen deutlich erhéht werden, um ein weite-
res Anwachsen der kommunalen Investitionsrickstande in Niedersachsen zu verhin-
dern. Andererseits verdeutlichen aber die in Kapitel 4.4.4 dargestellten Ergebnisse zur
Gesamtverschuldung der niedersachsischen Kommunen, dass die 2020 durchgefuhrten
Investitionen zu einem hohen Anteil mit Investitionskrediten finanziert wurden. In der
Folge flhrten die gestiegenen Auszahlungen aus Investitionstatigkeit — wie in den Vor-
jahren — zu einer Neuverschuldung aus Investitionskrediten. Der dafiir anfallende Schul-
dendienst belastet die kommunalen Haushalte auf Jahre hinaus.

28 Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis), Fachserie 14 Reihe 2, Vierteljahrliche Kassenergebnisse des 6ffentli-
chen Gesamthaushalts, 1. - 4. Vierteljahr, erschienen am 09.04.2021.
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4.4.4 Verschuldung — Gesamtverschuldung

Wegen eines Methodenwechsels bei den Erhebungen fiir die Schuldenstatistik ab 2018
ist auf ihrer Basis eine Beurteilung der Entwicklung der Verschuldung??® aktuell nicht ohne
weiteres moglich. Die nachstehenden Ausfihrungen und Ansichten fur die Jahre 2015
bis 2020 basieren daher auf den Angaben der kommunalen vierteljdhrlichen Kassensta-
tistik.

Die Kassenstatistik enthalt im Gegensatz zur Schuldenstatistik keine Informationen tber
die kommunalen Extrahaushalte3°. Fir einen Zeitreihenvergleich stellt die nachfolgende
Ansicht daher auf die Verschuldung der kommunalen Kernhaushalte ab.

16.000

13.687
14.000

12.149 12.152 12.168

12.011 12.090 2.223

12.000
1.554
2927 2.320 2.046 2220
10,000
8.000
6.000
4.000
2.000
0
2015 2016 2017 2018 2019 2020
 nvestitionskredite Liquiditdtskredite Gesamt

Ansicht 19: Entwicklung der Verschuldung in den Kernhaushalten (in Mio. €)

Ende 2020 betrug die Verschuldung3! der kommunalen Kernhaushalte aus Investitions-
und Liquiditatskrediten 13,7 Mrd. €. Der seit 2017 zu verzeichnende stetige, aber mode-
rate Anstieg der Gesamtverschuldung hat sich damit erheblich verscharft. Die Steige-
rung gegenuber 2019 betragt tber 1,5 Mrd. €. Zur Verdeutlichung: Die Gesamtverschul-
dung nahm 2018 um 61 Mio. € und 2019 um nur 16 Mio. € zu. AuBerdem ist im Unter-
schied zu den Vorjahren der Schuldenanstieg nicht nur auf die erhebliche Steigerung

259 |n diesem Bericht wird ausschlieBlich die Verschuldung aus Liquiditats- und Investitionskrediten dargestellt. Der hier
verwendete Schuldenbegriff ist somit nicht identisch mit den Schulden nach der Gliederung der Bilanz gem. § 55
Abs. 3 KomHKVO.

30 Extrahaushalte zeichnen sich dadurch aus, dass sie &ffentlich kontrolliert und finanziert werden (d. h. éffentliche
institutionelle Einheiten in der Form von Nichtmarktproduzenten). Ebenfalls in dieser Kategorie erfasst sind Markt-
produzenten, wenn sie tUberwiegend (mehr als 80 Prozent) fir den Kernhaushalt tétig sind.

31 Erfasst die Verschuldung beim 8ffentlichen und nicht-6ffentlichen Bereich.

Erhebliche
Ausweitung
der Gesamt-
verschul-
dung
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der Investitionskredite zurtickzufihren. Vielmehr nahm die Verschuldung aus Liquiditats-
krediten nach den statistischen Daten um 669 Mio. € zu.

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Investitionskredite 9.222 9.691 10.044 10.231 10.614 11.464
Veranderung absolut 224 469 353 187 383 850
Liquiditatskredite 2.927 2.320 2.046 1.920 1.554 2.223
Veranderung absolut -419 - 607 -274 -126 - 366 669
Schulden insgesamt 12.149 12.011 12.091 12.152 12.168 13.687
Veranderung absolut -195 -138 80 61 16 1.519

Tabelle 14: Verschuldung beim 6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Bereich (in Mio. €)

Allerdings enthalt der dargestellte Gesamtbetrag der Verschuldung aus Liquiditatskredi-
ten die sog. Liquiditatskredite aus ,Cash-Pooling®“. Sie erreichten im Haushaltsjahr 2020
mit 748 Mio. € erstmalig ein Ausmal}, das die Hohe der Gesamtverschuldung maf3geb-
lich mitbeeinflusst. Im Haushaltsjahr 2019 betrugen die Liquiditatskredite aus Cash-Poo-
ling 148 Mio. €, im Haushaltsjahr 2018 waren es 131 Mio. €. Dabei unterscheidet die
vierteljdhrliche Gemeindekassenstatistik nicht zwischen den Liquiditétskrediten, die eine
Kommune als Cash-Pool-Fihrer lediglich verwaltet, und den Liquiditatskrediten, die tat-
sachlich von Kommunen aus dem Cash-Pool in Anspruch genommen werden.32 Das
Ergebnis der Gesamtverschuldung aus Liquiditatskrediten ist deswegen mdglicherweise
zu hoch.

Zum Vergleich stellt die nachstehende Tabelle die kommunale Gesamtverschuldung aus
Liquiditatskrediten ausschlie3lich beim nicht-6ffentlichen Bereich dar. Die Inanspruch-
nahme von Cash-Pooling-Krediten ist in diesem Zusammenhang ohne Bedeutung.

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Investitionskredite 8.924 9.411 9.778 9.962 10.338 11.169
Veranderung absolut - 487 367 184 376 831
Liquiditatskredite 2.794 2.199 1.865 1.714 1.336 1.366
Verénderung absolut - - 595 - 334 -151 - 378 30
Schulden insgesamt 11.719 11.610 11.643 11.676 11.674 12.535
Veranderung absolut - -109 33 33 -2 861

Tabelle 15: Verschuldung beim nicht-6ffentlichen Bereich (in Mio. €)

32 zusatzlich sind Doppelbuchungen in den Fallen nicht ausgeschlossen, in denen eine Samtgemeinde fir ihre Mit-
gliedsgemeinden Liquiditatskredite am Kreditmarkt aufnimmt.



Danach nahm die Gesamtverschuldung aus Liquiditatskrediten im Jahr 2020 um
30 Mio. €. zu. Der geringe Anstieg gegenuiber 2019 kann dartber hinwegtauschen, dass
den Kommunen in den Vorjahren regelmaBig eine erhebliche Rickfihrung der Liquidi-
tatskredite méglich war. In den Jahren 2016 bis 2019 wurde die Gesamtverschuldung
aus Liquiditatskrediten um immerhin fast 1,5 Mrd. € reduziert. Die Trendumkehr deutet
auf eine angespanntere Haushalts- und Finanzlage der niederséchsischen Kommunen
hin.

Weiterhin fallt negativ auf, dass die Zunahme der Verschuldung aus Investitionskrediten
(+ 831 Mio. €) hoher ausfallt, als der Anstieg der Auszahlungen aus Investitionstatigkeit
(+ 624 Mio. €). Diese Entwicklung belegt einen hohen Fremdfinanzierungsbedarf bei der
Durchfihrung von Investitionen und stltzt die Annahme der Uberwiegenden Anzahl der
niederséchsischen Kommunen, die Investitionsrickstande in den néchsten Jahren nicht

abbauen zu kénnen (vgl. Kapitel 4.5.9).



4.5 Landesweite Erhebung von Investitionsriickstdnden bei niedersachsischen
Kommunen

In den letzten Kommunalberichten wies die Uberértliche Kommunalprifung wiederholt
darauf hin, dass Kommunen ihre hohen Einzahlungszuwachse der vergangenen Jahre
und die daraus resultierenden positiven Salden aus laufender Verwaltungstatigkeit ver-
starkt dazu nutzen sollten, den Eigenmittelanteil bei der Finanzierung notwendiger In-
vestitionen zu erhdhen. Dies vor allem, um der stetig anwachsenden Gesamtverschul-

dung aus Investitionskrediten entgegenzuwirken.33

Im Kommunalbericht 2020 hob die Uberdrtliche Kommunalprifung zudem hervor, dass
nach den Erhebungen der KfW34 die Investitionsrickstédnde in den Flachenlandern bun-
desweit ein Finanzvolumen von 147 Mrd. € erreicht hatten. Dies entsprach im Bundes-
durchschnitt einem Finanzvolumen von 1.930 € je Einwohnerin und Einwohner. Dariber
hinaus sei nach Einschatzung der KfW tendenziell von steigenden Investitionsriickstan-
den auszugehen. Dies bestatigen die Ergebnisse im aktuellen KfW-Kommunalpanel
2021.3> Danach erhéhten sich die Investitionsriickstdnde der Flachenlander bundesweit
auf 149,2 Mrd. € (1.938 € je Einwohnerin und Einwohner3¢).

Mit Blick auf die zunehmende Gesamtverschuldung der niedersachsischen Kommunen
und der noch nicht abschéatzbaren finanziellen Folgen der COVID-19-Pandemie stellt
diese Entwicklung nach Ansicht der tberértlichen Kommunalprifung fir die kommuna-
len Haushalte eine hohe Belastung sowie ein zunehmendes finanzielles Risiko dar. Be-
reits im Jahr 2020 belegte Niedersachsen im bundesweiten Vergleich der 13 Flachen-
lander hinsichtlich der Verschuldung aus Investitionskrediten Rang 10.37 Die Verschul-
dung der niedersachsischen Kommunen Uberstieg den Bundesdurchschnitt von 1.082 €

je Einwohnerin und Einwohner um 310 € je Einwohnerin und Einwohner.

Dies nahm die Uber6rtliche Kommunalprifung zum Anlass, die bundesweiten Hochrech-
nungen der KW durch eine detaillierte Abfrage3® der Investitionsriickstande bei allen
niedersachsischen Kommunen zu konkretisieren. Vorrangiges Ziel dieser Bestandser-
hebung war es, erstmalig fiir Niedersachsen einen genauen Uberblick liber die Héhe der
kommunalen Investitionsriickstande, die mdglichen Ursachen sowie die regionalen Aus-

pragungen zu erhalten. Eine weitergehende Analyse war jedoch nicht Gegenstand der

33 Vgl. Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2018, S. 30, 31; Kommunal-
bericht 2019, S. 33, 35, 36 sowie Kommunalbericht 2020, S. 64.

KfW-Kommunalpanel 2020, Hrsg. KfW-Bankengruppe, Frankfurt am Main, im Juni 2020.

KfW-Kommunalpanel 2021, Hrsg. KfW-Bankengruppe, Frankfurt am Main, im Mai 2021.

Im Bundesdurchschnitt der Flachenlander.

Eigene Berechnung nach Angaben des Statistischen Bundesamts (Destatis), 2021, Fachserie 14, Reihe 5.2, Vor-
laufiger Schuldenstand des 6ffentlichen Gesamthaushalts, 4. Vierteljahr 2020.

Die Abfrage der Investitionsriickstande erfolgte in Anlehnung an die Systematik des KfW-Kommunalpanels.

34
35
36
37



Prifung. Eine Bewertung des Handelns einzelner Kommunen bzw. der kommunalen

Haushalte nahm die Uberértliche Kommunalprifung nicht vor.

4.5.1 Durchfuhrung der Umfrage

Die Uberdrtliche Kommunalprifung fihrte im 4. Quartal 2020 eine Online-Befragung bei
allen 1.097 niedersachsischen Kommunen durch. Im Rahmen dieser Umfrage wurden
die Kommunen aufgefordert, u. a. Angaben zur H6he der Investitionsriickstande im Jahr
2020, zu deren Ursachen sowie zu der kinftigen Entwicklung zu machen.

Die landesweite Online-Befragung umfasste folgende Infrastrukturbereiche:
o StraBen (StraBen und Verkehrsinfrastruktur — ohne OPNV -)
o Schulen (einschl. Erwachsenenbildung)

o Brandschutz (Brand- und Katastrophenschutz — einschl. Hochwasserschutz, Regen-
rickhaltebecken —)

o Sport (Sportstatten und Bader)

o Verwaltungsgebaude (6ffentliche Verwaltungsgebaude — Hochbau -)
o Abfallwirtschaft

o Energiewirtschaft (Energieerzeugung und -versorgung)

o Gesundheit (einschl. Krankenh&user und Pflegeeinrichtungen)
o OPNV

o Wasser (Wasserversorgung und Abwasserentsorgung)

o luK (Informations- und Kommunikationsinfrastruktur)

o Kinderbetreuung

o Kultur (einschl. Bibliotheken und Begegnungsstétten)

o Wohnungswirtschaft

o Ubrige Bereiche®

In den nachfolgenden Auswertungen werden die Infrastrukturbereiche ,Abfallwirtschaft®,

,Energiewirtschaft*, ,Gesundheit*, ,OPNV*“ sowie ,Wasser* unter der Rubrik ,Ausgeglie-

39 Die Abfrage stellte es den Kommunen frei, zusatzliche Bereiche mit Investitionsriicksténden zu benennen.



derte Bereiche“ zusammengefasst betrachtet: Aufgrund des hohen Ausgliederungsgra-
des von jeweils mehr als 60%% |asst sich die tatsachliche Héhe der Investitionsriick-
stande fir diese Bereiche nicht unmittelbar aus den kommunalen Haushalten herleiten.
Fur die Infrastrukturbereiche ,luK* und ,Wohnungswirtschaft®, fir die die Kommunen
Ausgliederungsgrade von rd. 50 % meldeten, sind die Ergebnisse nachfolgend geson-
dert ausgewiesen.

Mit Stand vom 01.03.2021 beantworteten 941 von insgesamt 1.097 Kommunen die Um-
frage — dies entspricht einer Beteiligungsquote von 85,8 %, bei einigen Gemeindearten
betragt sie sogar 100 %.4! Insgesamt umfassten die Meldungen der Kommunen — im
Vergleich zu den amtlichen Einwohnerzahlen des Jahres 2020 (Stichtag 30.06.2020) —
anndhrend 97 % der Einwohnerrinnen und Einwohner Niedersachsens. Fir den fehlen-
den Anteil von rd. 3 % erfolgte eine Hochrechnung.4?

Angesichts der besonderen Belastungen der Kommunen bei der Bewaltigung der
COVID-19-Pandemie verzichtete die Uberértliche Kommunalprifung darauf, die fehlen-

den Rickmeldungen nachzufordern.

4.5.2 Hohe der Investitionsrickstande

Im Rahmen der landesweiten Bestandserhebung meldeten die Kommunen im Jahr 2020
Investitionsriickstdnde von insgesamt 20,059 Mrd. €. Nach der Hochrechnung ergaben
sich Investitionsriickstande von insgesamt 20,671 Mrd. €, dies entspricht 2.586 € je Ein-
wohnerin und Einwohner.* Die Investitionsrickstéande liegen damit um 648 € je Einwoh-
nerin und Einwohner héher als der — nach dem aktuellen KfW-Kommunalpanel 2021 —
ermittelte Bundesdurchschnitt der Flachenlander.

40 Die Aufgaben in den angefuhrten Infrastrukturbereichen werden Gberwiegend in rechtlich selbstandigen Unterneh-

men und Einrichtungen wahrgenommen (Ausgliederung). Nach der Umfrage ergaben sich fir diese Infrastrukturbe-
reiche folgende Ausgliederungsgrade: Abfallwirtschaft = 89,8 %, Energieerzeugung und -versorgung = 98,8 %, Ge-
sundheit = 88,5 %, OPNV = 65 %, Wasserversorgung und Abwasserentsorgung 66,1 %.

Eine Rucklaufquote von 100% war bei den kreisfreien Stadten, den Landkreise, den Stadten mit Sonderstatus und
den groBBen selbsténdigen Stadten zu verzeichnen. Die Riicklaufquote betrug bei den Einheitsgemeinden 96 %, bei
den Samtgemeinden 92 % und bei den Mitgliedsgemeinden 79 %.

Die Hochrechnung erfolgte auf Basis der Einwohnerzahlen der Einheitsgemeinden (ohne Stédte mit Sonderstatus
und groBe selbstandige Stadte), Samtgemeinden und Mitgliedsgemeinden in ihren Anpassungsschichten.

Sofern nicht ausdriicklich benannt, bildet das Ergebnis der Hochrechnung die Grundlage fur die weiteren Ausfih-
rungen und Darstellungen zur Hohe der Investitionsriickstéande.

41

42

43
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4.5.3 Investitionsriickstande nach Infrastrukturbereichen

Die Kommunen ordneten ihre Investitionsriickstdnde den Infrastrukturbereichen wie folgt
zu:

luK Jbri i
Wohnungswirtschaft 907 Mio. € / Ublggsz lil;geg:he
166 Mio. € .

-
0,8% \ e 32%
499 Mio. € "

. 2,4%
Kinderbetreuung
868 Mio. € [
4,2%
Ausgegliederte Bereiche N

Kultur

Stralten
/5.961 Mio. €
/ 28,8%

/

1.997 Mio. €
9,7%
Gesamtbetrag
20.671 Mio. €
Sport .
1.293 Mio.€
6,3%
Brandschutz "
1.470 Mio. € ~

1%

Verwaltungsgebiude //

1.235 Mio. € —___ Schulen
6,0% 5.619 Mio. €
27.2%

Ansicht 20: Investitionsriickstadnde insgesamt — differenziert nach Infrastrukturbereichen

Danach entfielen mehr als die Halfte der Investitionsrickstédnde auf die Bereiche ,Stra-
Ren® (28,8 %) und ,Schulen” (27,2 %). Alle Gemeindearten meldeten hohe Investitions-
rickstéande in mindestens einem dieser Infrastrukturbereiche. Darlber hinaus bezifferten
die Kommunen Investitionsriickstdnde von jeweils mehr als einer Milliarde Euro in den

Bereichen ,Brandschutz®, ,Sport* sowie ,Verwaltungsgebaude®.

4.5.4 Regionale Unterschiede

Nach Auswertung der Investitionsriickstdnde unter regionalen Aspekten ergeben sich
deutliche Unterschiede. Dies belegen die Ergebnisse der vier statistischen Gebiete
Braunschweig, Hannover, Lineburg, und Weser-Ems:
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Deutliche re-
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WESER-EMS
4.974 Mio. €
24%

Niedersachsen
20.671 Mio. €
2.586 € je Einwohner

Ansicht 21: Investitionsriickstande in den statistischen Gebieten — differenziert nach Ge-
samtsumme und Héhe je Einwohner

Hinsichtlich der H6he der Investitionsriickstande insgesamt weist das statistische Gebiet
Hannover die héchsten Rickstande auf. Nach einer einwohnerbezogenen Betrachtung
entfallen die héchsten Investitionsriickstédnde auf das statistische Gebiet Liineburg.

Zudem verdeutlicht ein Vergleich der Anpassungsschichten*4, dass die Investitionsriick-
stande je Einwohnerin und Einwohner — auch innerhalb der statistischen Gebiete — gra-
vierend voneinander abweichen.

In nachfolgender Tabelle sind die Investitionsriickstande je Einwohnerin und Einwoh-
ner® — weiter differenziert nach statistischen Gebieten, Anpassungsschichten und Infra-

strukturbereichen dargestellt:

4 vgl. Tabelle 2, S. 19.

4 Die Auswertung beriicksichtigt nur die Investitionsriickstdnde und Einwohnerinnen und Einwohner derjenigen Kom-
munen, die sich an der Umfrage beteiligten.
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Brand- Verwal- Kinder-
StraBen | Schulen Sport | tungsge- | betreu-
schutz .
baude ung
Ost-Nds. 455 580 176 87 99 86

Sud-Nds. 971 308 203

Hannover

Weser-Leine-Bergland 1.616 897 320 265 216 188 12 87
Mittel-Nds.

Nord-Nds.
Nordost Nds.

Ostfriesland-Nordsee-
kiste

Oldenburger Raum
West-Nds.

Durchschnitt Nds.

*) Summe aller Investitionsriickstdnde einschl. Wohnungswirtschaft, Ubrige und Ausgegliederte Bereiche
(vgl. Tabelle 17)

Tabelle 16: Investitionsrickstande nach differenzierterer rdumlicher Gliederung (in € je
Einwohner)

Die Investitionsriuckstande variieren in den zehn Anpassungsschichten von 1.510 € je
Einwohnerin und Einwohner in der Anpassungsschicht Oldenburger Raum bis zu
4.106 € je Einwohnerin und Einwohner in der Anpassungsschicht Weser-Leine-Berg-
land.

Die Kommunen in den Anpassungsschichten Ostniedersachsen, Mittelniedersachsen,
Ostfriesland-Nordseekiiste, Oldenburger Raum und Westniedersachsen meldeten un-
terdurchschnittliche Investitionsriickstdnde. Uberdurchschnittliche Investitionsriick-
stdnde waren in den Anpassungsschichten Stidniedersachsen, Hannover, Weser-Leine-
Bergland, Nordniedersachsen und Nordostniedersachsen festzustellen.

Auch nach der detaillierten Betrachtung je Einwohnerin und Einwohner entfallen in allen
Anpassungsschichten die gréBten Investitionsrickstdnde auf die Infrastrukturbereiche

LStralen“ und ,Schulen®.

Dariiber hinaus ist festzustellen, dass im statistischen Gebiet Weser-Ems alle Anpas-

sungsschichten einen unterdurchschnittlichen Investitionsriickstand aufweisen.

4.5.5 Investitionsriickstande der kommunalen Ebenen

Die folgende Abbildung zeigt die Verteilung der Investitionsrickstande je Einwohnerin
und Einwohner — differenziert nach kommunalen Ebenen:
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Kreisfreie Stadte 2.016

Landkreisbereiche 2.668

davon Landkreise 630

davon groRe selbsténdige Stadte 3.942

davon Stadte mit Sonderstatus _ 3.219
davon Ubrige Einheitsgemeinden _ 1.671
davon Samtgemeindebereiche _ 2.025
Durchschnitt Niedersachsen 2.586
500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500 4.000

Ansicht 22: Investitionsriickstadnde — differenziert nach kommunalen Ebenen (in € je
Einwohner)

Die kreisfreien Stadte erfiillen grundsétzlich neben ihren Aufgaben als Gemeinden alle
Aufgaben der Landkreise®. Ihre Investitionsrickstande mit 2.016 € je Einwohnerin und
Einwohner liegen unter dem ermittelten Landesdurchschnitt von 2.586 €.

Die auf die Kreiseinwohnerinnen und Kreiseinwohner entfallenden Investitionsriick-
stédnde der Landkreise einschlieBlich der kreisangehdérigen Gemeinden und Samtge-
meinden (Landkreisbereiche) in Hohe von 2.668 € je Einwohnerin und Einwohner tber-
schreiten den Landesdurchschnitt.

Deutliche Unterschiede zeigen sich in der H6he der Investitionsrickstédnde der Ubrigen
Einheitsgemeinden*’ (1.671 € je Einwohnerin und Einwohner) und der Samtgemeinde-
bereiche* (2.025 € je Einwohnerin und Einwohner). Nach Ansicht der Uberdrtlichen
Kommunalpriifung kdnnte die Differenz von 354 € je Einwohnerin und Einwohner auf
gréBere Finanzierungs- oder Abstimmungsprobleme aufgrund der geteilten Aufgaben-
wahrnehmung?® bei den Samtgemeinden und Mitgliedsgemeinden hinweisen.>°

46 EinschlieBlich Region Hannover.

47 Ohne groBe selbstindige Stadte und Stadte mit Sonderstatus.

48 Samtgemeinden und Mitgliedsgemeinden.

49 vgl. § 98 NKomVG.

50 vgl. hierzu auch Kapitel 6 ,Fusion — Eine Chance fiir Kommunen?*, S. 131, letzter Absatz.
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Im Vergleich der kommunalen Ebenen fallen die weit Gberdurchschnittlichen Investiti-
onsrickstéande der groB3en selbstéandigen Stadte in Héhe von 3.942 € und der Stadte mit
Sonderstatus in Héhe von 3.219 € je Einwohnerin und Einwohner auf. Sie Gberschreiten
den Landesdurchschnitt deutlich. Mehr als die Hélfte der von den groBBen selbstandigen

Stadten gemeldeten Investitionsriickstédnde entfallen auf den Infrastrukturbereich ,Stra-

“

Ren.

4.5.6 Investitionsriickstdnde — Verteilung nach Gemeindegréi3en

Die folgende Ansicht zeigt, dass — in unterschiedlicher Auspragung — grundsatzlich hé-
here Investitionsriickstande von den kleineren Einheiten der jeweiligen Gruppierung ge-
meldet wurden.
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Ansicht 23: Ho6he der Investitionsrickstande insgesamt (in € je Einwohner) — differenziert
nach Gemeindearten und Gemeindegréen

Danach sind die Investitionsriickstande der kleinen Landkreise mit weniger als 100.000
Einwohnerinnen und Einwohner fast doppelt so hoch wie die der Landkreise mit héheren
Einwohnerzahlen. Bei den Samtgemeinden sind die Investitionsriickstande der kleinen
Samtgemeinden mit 3.000 bis 5.000 Einwohnerinnen und Einwohnern sogar mehr als
doppelt so hoch wie die der GréBeren.

Besorgniserregend stellt sich die Héhe der Investitionsrickstdnde von 6.623 € je Ein-
wohnerin und Einwohner in der Gruppe der Einheitsgemeinden mit einer niedrigen Be-

volkerungszahl und zumeist geringeren finanziellen Gestaltungsspielraumen dar. Sie

Kleinere
Einheiten
meldeten
grundsétz-
lich héhere
Investitions-
rtickstande



meldeten beispielsweise Uber alle GréBenklassen hinweg die mit Abstand héchsten In-
vestitionsrickstande fur den Bereich ,StralRen” (2.092 € je Einwohnerin und Einwohner).
Auch im Infrastrukturbereich ,Kinderbetreuung® liegen die Investitionsriickstande deut-

lich Gber den Rickstanden der Kommunen aller Gbrigen GréBenklassen.

In Bezug auf die Investitionsrickstande im Bereich der ,Kinderbetreuung® ist anzumer-
ken, dass die niedersachsischen Kommunen in den vergangenen Jahren immense An-
strengungen unternommen haben, um den Bedarf im Bereich der Kindertagesstéatten zu
decken. Dennoch teilten die Kommunen auch aktuell noch Investitionsrickstande in ei-
ner GréBenordnung von 870 Mio. € mit. Der Bedarf im Bereich der Kindertagesstatten
durfte sich beispielsweise wegen der steigenden Anzahl zurlickgestellter Einschulungen,
u. a. als Folge der COVID-19-Pandemie, noch weiter erhéhen.

4.5.7 Ursachen der Investitionsriickstande

Die von den Kommunen benannten Ursachen fir die Investitionsriickstande sind in fol-

gender Ansicht zusammengefasst:

unzureichende Finanzmitte kein eigenes Personal  mkeine Planungsbiros vorhanden keine Angebote im Vergabeverfahren

Unzureichende Finanzmittel und fehlendes Personal in den Bauverwaltungen wurden
als Hauptursachen fir die Investitionsriickstande benannt. Diese Problematik betrifft alle
Infrastrukturbereiche.
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Unabhangig von der grundsétzlichen Problematik der allgemeinen Baukostensteigerung
verwiesen die Kommunen darauf, dass ihnen eigenes Personal fehle, um die komplexen
InvestitionsmaBnahmen abwickeln zu kénnen. Der aktuelle Fachkraftemangel im 6ffent-
lichen Dienst dirfte diese Situation noch verscharfen. Aufgrund der erh6hten Baukon-

junktur mangele es zudem an Kapazitaten externer Planungsbiros.

Als weitere Ursachen flr die Investitionsrickstdnde benannten die Kommunen u. a.:
o steigende Standards

o langwierige Forderverfahren

o schwierige gesetzliche Rahmenbedingungen

o komplexe Entscheidungsprozesse in den politischen Gremiens!

4.5.8 Geplante und durchgefiihrte Investitionen

In nachfolgender Grafik wird das Verhaltnis der von den Kommunen eingeplanten Inves-
titionsmittel zu den tatsachlichen Investitionsauszahlungen der Jahre 2017 bis 2019 dar-
gestellt:

5.000

4.500 4.392
4.013 4.007

4.000

3.500
2.874

3.000 2.678

2.422

2017 2018 2019

geplante Auszahlungen aus Investitionstatigkeit  m tatsachliche Auszahlungen aus Investitionstatigkeit

Ansicht 25: Geplante und tatsachliche Auszahlungen aus Investitionstéatigkeit (in Mio. €)°2

51 Vgl. u. a. Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2018, ,Bauinvestitions-

controlling — Sparen durch richtiges Organisieren, Planen und Steuern!, S. 80 ff.

Im Rahmen der Auswertung bertcksichtigte die Uberértliche Kommunalprifung nur die Kommunen, die sowohl die
Haushaltsplandaten als auch entsprechende Daten aus den Jahresabschllssen mitteilten.
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Die Gegenuberstellung verdeutlicht eine erhebliche Diskrepanz zwischen den von den
Kommunen etatisierten Investitionsmitteln und den fur InvestitionsmaBnahmen tatséch-
lich verwendeten Mittel. Im Durchschnitt setzten die Kommunen danach nur ca. 64 %
ihres eingeplanten Investitionsvolumens ein. Dies Iasst darauf schlieBen, dass die Kom-
munen die geplanten Investitionen nicht im angestrebten Maf realisierten.

Die Uberdrtliche Kommunalprufung ermittelte zudem, dass im Durchschnitt der Jahre
2017 bis 2019 lediglich 24 % der Kommunen die von ihnen eingeplanten Mittel fur In-
vestitionsmaBnahmen vollstandig einsetzten. Demgegenuber verausgabten 41 % der
Kommunen weniger als die Halfte der vorgesehenen Mittel.

4.5.9 Zukunftige Entwicklung der Investitionsriickstande

Nach Einschatzung der Kommunen zur Entwicklung ihrer Investitionsriickstande in den

nachsten flnf Jahren ergibt sich folgendes Bild:

StraRen a9l 14% % e
Schulen PN 24% 31%  17% [
Verwaltungsgebadude - 15% 43% _
Brandschutz - 20% 36% _
Sport 55 17% 42% - 23% BE
Kinderbetreuung - 19% 37% _

Kultur 6% 13% 58%

8% 8
Wohnungswirtschaft - 13% 549% _

luk 2% 26% 7%  [aasll
Ausgegliederte Bereiche - 15% 54% -6

Ubrige Bereiche - 17% A7%

GESAMTINVESTITIONEN i 7% 42% 20% [0H

B deutlich abgebaut etwas abgebaut

auf gleichem Niveau bleibend M etwas anwachsend W weiter deutlich anwachsend

Ansicht 26: Entwicklung der Investitionsriicksténde — differenziert nach Anzahl der
Kommunen

Uberwiegend gaben die Kommunen an, dass die Investitionsriickstande in allen Infra-
strukturbereichen auf hohem Niveau stagnieren oder weiter anwachsen wirden. Nur
28 % der Kommunen gehen davon aus, die Investitionsriickstande kiinftig abbauen zu

kénnen. Im Ubrigen ist nach dem Auswertungsergebnis zu vermuten, dass sie Investiti-



onen in den Infrastrukturbereichen ,Schulen” und ,Brandschutz” mit einer héheren Prio-
risierung einplanen. Immerhin sehen rd. 40 % der Kommunen vor, die Investitionsriick-

stdnde in diesen beiden Bereichen zurlckzuflhren.

Eine negative Prognose zeigt sich im Bereich ,Stralden” mit den aktuell héchsten Inves-
titionsriickstanden. 50 % der Kommunen gehen tendenziell von einem weiteren Anstieg

dieser Investitionsriickstande aus.

42 % der Kommunen erwarten, dass die Investitionsriickstande in ihrer Gesamtheit min-
destens auf gleichem Niveau verbleiben.

In den Kommunalberichten>3 der vergangenen Jahre stellte die Uberértliche Kommunal-
prufung bereits heraus, dass sich die Investitionsauszahlungen der Kommunen auf ho-
hem Niveau bewegen und jahrlich weiter anwachsen. Auch der hohe Anteil nicht durch-
gefuhrter Investitionen vergroBere die Gefahr eines kontinuierlichen Anstiegs der Inves-
titionsrickstande.

Die Ergebnisse der landesweiten Bestandserhebung bestatigen den im aktuellen KfW-
Kommunalpanel dargestellten bundesweiten Trend und verstarken den Befund fir Nie-
dersachsen. Allein die reine Auswertung der von den Kommunen gemeldeten Daten do-
kumentiert einen offenkundigen Handlungsbedarf und Iasst eine Vielzahl von Auffallig-
keiten und Problemfeldern erkennen.

Der Abbau der Investitionsrickstéande erfordert insbesondere eine hohe finanzielle Leis-
tungsfahigkeit und eine Uber Jahre hinaus umsetzbare Investitionsplanung der Kommu-

nen.

In welchem Zeitraum eine Reduzierung der Investitionsriickstdnde erreicht werden kann,
ist in erster Linie von der Relation ,Hbhe der jahrlichen Auszahlungen fir BaumaBnah-
men zur Héhe der Investitionsriickstande“ abhangig. Nach einer tiberschlagigen Berech-
nung der Uberértlichen Kommunalprifung benétigen die Kommunen fir den vollstandi-
gen Abbau der aktuellen Investitionsriickstdnde im Durchschnitt 9 Jahre. Die Berech-
nung erfolgte unter der Pramisse, dass die Kommunen die Auszahlungen fir BaumaB-
nahmen — in gleicher H6he wie 2020 — ausschlieBlich fir den Abbau der aktuell gemel-
deten Investitionsriickstande einsetzen. Im Vergleich der Anpassungsschichten ergeben
sich nach der Berechnung Spannweiten von 5 Jahren in der Anpassungsschicht Olden-
burg Raum von bis zu 13 Jahren in der Anpassungsschicht Stidniedersachsen.

53 Vgl. Die Présidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2019, S. 28 ff. sowie Kommu-
nalbericht 2020, S. 47 ff.



Alles in allem sind sowohl die H6he der von den Kommunen gemeldeten Investitions-
rickstédnde als auch die Entwicklungsprognosen besorgniserregend. Die wegen der
COVID-19-Pandemie zu erwartenden eingeschrankten Handlungsmadglichkeiten werden
die Situation weiter verscharfen. Die Rulckflihrung der Investitionsriickstande ist eine
fortbestehende Herausforderung an die Kommunen und erfordert kurz- und langfristige
Strategien. Eindeutige, auf den Bedarf der Kommunen abgestimmte Ansétze der Inves-

titionsférderung kénnen die Kommunen unterstitzen.

Die Bestandserhebung der uberérilichen Kommunalprifung soll eine Grundlage fur
diese Uberlegungen darstellen. Um Handlungsbedarfe und Handlungsempfehlungen
benennen und konkretisieren zu kdnnen, bedarf es jedoch weitergehender Analysen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung wird die Entwicklung der Investitionsrickstande un-

ter verschiedenen Aspekten in ihre weitere Prifungsplanung einbeziehen.
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Sid- BRAUNSCHWEIG Hannover Weser-Leine- Mittel- HANNOVER _ Nord- _ Nordost- LUNEBURG Ostfriesla"nd- Oldenburger ) West- WESER-EMS Niedersachsen
Bergland nieder Raum nieder gesamt
Einwohner (30.06.2020) 999.464 591.963 1.591.427 1.154.468 494.245 497.004 2145717 937.299 782.464 1.719.763 731192 676.233 1.131.714 2.539.139 7.996.046
Investitionsriickstande insgesamt 1.694.495.512 € 1.676.296.308 € 3.370.791.820 € 3.756.392.000 € 2.030.006.281 € 998.285.233 € 6.784.683.514 € 3.293.083.700 € 2.248.008.648 € 5.541.092.347 € 1.438.550.445 € 1.019.700.000 € 2.516.088.227 € 4.974.338.672 € | 20.670.906.354 €
Investitionsriicksténde je Einwohner 1.696 € 2.830€ 2117 € 3.253 € 4.106 € 2.008 € 3.161€ 3513€ 2.873€ 3.224€ 1.968 € 1.510€ 2225€ 1.959 € 2586 €
nach Infrastrukturbereichen
und Ver i uktur (ohne OPNV)
insgesamt 454.685.865 € 574.928.967 € 1.029.614.833 € 266.785.000 € 798.797.860 € 320.814.883 € 1.386.397.743 € 1.194.013.277 € 1.128.543.872 € 2.322.557.149 € 535.069.017 € 128.400.000 € 559.092.327 € 1.222.561.344 € 5.961.131.069 €
e Einwohner 455 € 971 € 647 € 231€ 1616 € 645 € 646 € 1.274 € 1.442 € 1.351 € 732€ 190 € 494 € 481 € 746 €
(inkl. Er ildung)
insgesamt 579.916.412 € 280.200.213 € 860.116.625 € 2.054.907.300 € 443.341.549 € 172.180.218 € 2.670.429.066 € 776.138.743 € 351.794.741 € 1.127.933.484 € 140.827.343 € 239.200.000 € 580.109.228 € 960.136.571 € 5.618.615.747 €
je Einwohner 580 € 473 € 540 € 1.780 € 897 € 346 € 1.245 € 828 € 450 € 656 € 193 € 354 € 513 € 378 € 703 €
16 iche Ver gsgebaude (+
ins?esam( 99.316.104 € 120.277.201 € 219.593.304 € 350.266.300 € 106.787.122 € 55.459.425 € 512.512.848 € 123.850.348 € 35.699.625 € 159.549.973 € 113.272.019 € 49.800.000 € 179.830.296 € 342.902.315 € 1.234.558.439 €
je Einwohner 9€ 203 € 138 € 303 € 216 € 12€ 239 € 132€ 46 € 93 € 155 € 74€ 159 € 135 € 154 €
Brand- und Katastrophenschutz (inkl.
s schutz, Regenrii
insgesamt 176.073.631 € 182.550.011 € 358.623.643 € 177.650.000 € 158.254.740 € 127.725.510 € 463.630.250 € 180.942.914 € 153.275.206 € 334.218.121 € 118.386.468 € 38.500.000 € 156.951.807 € 313.838.275 € 1.470.310.288 €
je Einwohner 176 € 308 € 225€ 154 € 320 € 257 € 216 € 193 € 196 € 194 € 162 € 57 € 139€ 124 € 184 €
Sportstétten und Bader
86.702.764 € 94.100.968 € 180.803.733 € 201.610.000 € 130.950.825 € 90.670.521 € 423.231.345€ 175.140.692 € 81.670.295 € 256.810.987 € 61.714.876 € 163.590.000 € 206.655.418 € 431.960.293 € 1.292.806.359 €
87€ 159 € 114 € 175€ 265 € 182 € 197 € 187 € 104 € 149 € 84 € 242 € 183 € 170 € 162 €
Kinderbetreuung
insgesamt 86.447.841 € 65.031.878 € 151.479.719 € 77.280.000 € 93.144.828 € 68.661.584 € 239.086.412 € 132.602.796 € 81.745.300 € 214.348.096 € 73.753.756 € 41.200.000 € 147.636.108 € 262.589.865 € 867.504.091 €
e Einwohner 86 € 110€ 95€ 67 € 188 € 138 € 111€ 141 € 104 € 125€ 101 € 61€ 130 € 103 € 108 €
Kultur (inkl. Bibli und B«
insgesamt 30.678.933 € 119.709.791 € 150.388.724 € 120.445.000 € 42.773.432 € 18.294.592 € 181.513.024 € 55.678.717 € 21.949.337 € 77.628.054 € 27.359.725 € 25.200.000 € 37.097.669 € 89.657.395 € 499.187.196 €
je Einwohner 31€ 202 € 94 € 104 € 87€ 37€ 85€ 59 € 28 € 45€ 37€ 37€ 33€ 35€ 62 €
Wohnungswirtschaft
insgesamt 15.684.674 € 20.716.964 € 36.401.639 € € 17.696.473 € 14.611.157 € 32.307.630 € 41.067.149 € 11.404.860 € 52.472.009 € 25.851.518 € 8.000.000 € 11.334.021 € 45.185.539 € 166.366.816 €
e Einwohner 16 € 35€ 23€ € 36 € 29€ 15 € 44 € 15€ 31€ 35€ 12€ 10€ 18 € 21€
Informations- und K ikationsi uktur
insgesamt 9.615.834 € 9.309.438 € 18.925.273 € 42.000.000 € 6.071.822 € 23.328.940 € 71.400.762 € 368.481.854 € 31.578.523 € 400.060.377 € 21.160.917 € 220.800.000 € 174.738.309 € 416.699.225 € 907.085.637 €
je Einwohner 10€ 16 € 12€ 36€ 12€ 33€ 393 € 40€ 233 € 29€ 327 € 154 € 164 € 113 €
Ubrige Bereiche
insgesamt 140.544.884 € 97.930.868 € 238.475.752 € 11.500.000 € 19.831.637 € 12.434.488 € 43.766.125 € 22.419.712 € 14.830.697 € 37.250.409 € 100.668.939 € 22.270.000 € 213.559.029 € 336.497.968 € 655.990.254 €
141 € 165 € 150 € 10€ 40€ 25€ 20€ 24€ 19€ 22€ 138 € 33€ 189 € 133 € 82€
14.828.569 € 111.540.009 € 126.368.577 € 453.948.400 € 212.355.993 € 94.103.915 € 760.408.308 € 222.747.498 € 335.516.192 € 558.263.689 € 220.485.868 € 82.740.000 € 249.084.015 € 552.309.883 € 1.997.350.458 €
15€ 188 € 393 € 429 € 190 € 354 € 238 € 429 € 325 € 302 € 123 € 221€ 218 € 251€
insgesamt 5.701.479 € 7.824.205 € 13.525.684 € 165.064.000 € 17.387.365 € 2.351.865 € 184.803.230 € 18.728.952 € 8.575.345 € 27.304.298 € 29.246.676 € 1.5650.000 € 36.787.374 € 67.584.050 € 293.217.262 €
e Einwohner 6€ 13€ 8€ 143 € 35€ 5€ 86 € 20¢€ 1€ 16 € 40€ 2€ 33€ 27€ 37€
davon Er i und -versorgung
insgesamt 1.036.533 € - € 1.036.533 € € 1.026.023 € 3.000.000 € 4.026.023 € 10.000.000 € € 10.000.000 € 5.000.000 € € 234.212€ 5.234.212 € 20.296.768 €
je Einwohner 1€ - € 1€ € 2€ 6€ 2€ M€ € 6€ 7€ - € 0€ 2€ 3€
davon Abfallwirtschaft
ins?esamt € 15.600.000 € 15.600.000 € € 513.011 € € 513.011 € 280.000 € 10.187.892 € 10.467.892 € 5.000.000 € 2.390.000 € 3.500.000 € 10.890.000 € 37.470.903 €
je Einwohner € 26€ 10€ € 1€ € 0€ 0€ 13€ 6€ 7€ 4€ 3€ 4€ 5€
davon it (inkl. K a und
insgesamt € - € = = 109.424.400 € 5.930.115€ - € 115.354.515 € 91.000.000 € 252.800.000 € 343.800.000 € 54.584.194 € 60.000.000 € 102.530.133 € 217.114.328 € 676.268.842 €
je Einwohner - € - € = = 95€ 12€ - € 54 € 97 € 323€ 200 € 75€ 89€ 91€ 86 € 85€
davon Wasserversorgung und
ins?esamt 8.090.556 € 88.115.804 € 96.206.360 € 179.460.000 € 187.499.479 € 88.752.050 € 455.711.529 € 102.738.545 € 63.952.955 € 166.691.500 € 126.654.998 € 18.800.000 € 106.032.296 € 251.487.294 € 970.096.683 €
je Einwohner 8€ 149 € 60€ 155 € 379€ 179€ 212€ 110€ 82€ 97 € 173 € 28 € 94 € 9€ 121€

Tabelle 17: Ubersicht zu den Investitionsriicksténden aller statistischen Gebiete und Anpassungsschichten




4.6 Fazit

Eine landesweite Beurteilung der Entwicklung der kommunalen Finanzlage ist grund-
satzlich nur mit dem einschréankenden Hinweis mdglich, dass die konjunkturellen, demo-
grafischen oder sonstigen gesellschaftspolitischen Einflisse zwar tendenziell fir alle
Kommunen vergleichbar sind, aufgrund der Heterogenitat der einzelnen niedersachsi-
schen Kommunen aber unterschiedliche Auswirkungen auf die einzelnen kommunalen
Haushalte haben kénnen. Dies gilt hinsichtlich der Auswirkungen der COVID-19-
Pandemie in besonderem MaBe.

Infolge der positiven konjunkturellen Entwicklung verbesserte sich in den zurlckliegen-
den Haushaltsjahren die finanzielle Situation der Kommunen kontinuierlich. Da weniger
Kommunen Liquiditatskredite fir den Ausgleich defizitdrer Haushalte einsetzen muss-
ten, nahm die Liquiditatskreditverschuldung deutlich ab. Allerdings ergaben sich auch
erhebliche Mehrauszahlungen, die die hohen Einzahlungszuwachse der vergangenen
Jahre nahezu aufzehrten. Die Uberdrtliche Kommunalprifung mahnte daher in zurtick-
liegenden Kommunalberichten wiederholt eine sparsamere Haushaltsfihrung der Kom-
munen an. Dies erfolgte insbesondere mit der Intention, dass Kommunen auch bei nach-
lassender Konjunktur und sinkenden Einzahlungen einerseits den Haushaltsausgleich
sicherstellen und anderseits hdhere Eigenmittel flr die Finanzierung von Investitionen
erwirtschaften kénnen. Die Uberdértliche Kommunalpriifung beurteilte schon in den zu-
rickliegenden Jahren kritisch, dass infolge der gestiegenen Investitionstatigkeit die kom-
munale Gesamtverschuldung aus Investitionskrediten regelméaBiig und teilweise erheb-

lich zunahm.

Die COVID-19-Pandemie veranderte die finanziellen Gestaltungsspielraume aller 6ffent-
lichen Haushalte im Jahr 2020 schlagartig. Gleichzeitig stellte sie alle staatlichen Ebenen
und die Kommunen vor ungeahnte Herausforderungen. Dabei waren und sind die Kom-
munen bei der Bewaltigung der noch andauernden Krisensituation unmittelbar vor Ort

gefordert.

Gleichwohl konnten die Kommunalfinanzen bis zum Ende des Haushaltsjahres 2020
noch stabil gehalten werden:

Der positive Saldo aus Ifd. Verwaltungstatigkeit betragt 2,6 Mrd. €.54 Dieses Ergebnis
entspricht dem des Jahres 2019. Dabei standen 2020 — ebenfalls wie im Vorjahr — den
Mehreinzahlungen von 1 Mrd. € Mehrauszahlungen in gleicher Ho6he gegenulber.

54 Aus dem Uberschiissen sind zwingend Pflichttilgungen und die Riickfiihrung von — sofern vorhanden — Liquiditats-
krediten zu finanzieren. Danach verbleibende Betrage dienen der Finanzierung der Investitionstatigkeit.



Der positive Saldo aus Ifd. Verwaltungstatigkeit darf allerdings nicht dartiber hinwegtau-
schen, dass eine drastische Verschlechterung der kommunalen Haushaltslage und da-
mit eine deutlich eingeschrankte Finanzkraft der niedersachsischen Kommunen zu-
nachst nur durch Unterstitzungszahlungen von Bund und Land verhindert werden

konnte.

Die fur den Ausgleich der kommunalen Haushalte wesentlichen Einnahmequellen der
Gewerbesteuer und der Einzahlungen aus dem kommunalen Anteil an der Einkommens-
teuer brachen pandemiebedingt ein. Im Vergleich zum Vorjahr 2019 gingen die Steuer-
einzahlungen aufgrund der nachlassenden Wirtschaftskraft um insgesamt 932 Mio. € zu-
rick. Hinzu kamen Einzahlungsausfalle durch den Wegfall von Gebuhren und Entgelten,
weil viele kommunale Leistungsangebote wegen der Kontaktbeschréankungen nicht ge-
nutzt werden konnten — beispielsweise Kindertagesstatten oder Veranstaltungsorte.
Gleichzeitig entstanden erhebliche Kosten fir die Bekampfung der COVID-19-
Pandemie. Hierzu zahlen in erster Linie die Mehrkosten im Gesundheitsbereich, aber
auch — hier nur exemplarisch — der Mehraufwand flr die notwendige Umorganisation
des OPNV bei gleichzeitigen Einnahmeausfallen. AuBerdem verursachten die krisenbe-
dingen Auswirkungen auf dem Arbeitsmarkt einen weiteren Anstieg der Sozialausgaben.

Zum Ausgleich der hohen Einzahlungsausfalle und der pandemiebedingten Mehraus-
zahlungen legten Bund und Land Hilfsprogramme in einer bislang nicht dagewesenen
GroBenordnung auf. Noch mit Blick auf die Erwartungen der Mai-Steuerschatzung 2020
wurden die voraussichtlichen Gewerbesteuerausfélle der niedersachsischen Kommu-
nen mit 814 Mio. € von Bund und Land je halftig Gbernommen. Aus dem Konjunkturpaket
des Bundes wurden den Kommunen zuséatzlich bis zu 75 % der Kosten der Unterkunft
nach dem SGB Il auf Dauer erstattet. AuBerdem erhielten die Kommunen Zuweisungen
fir Investitionen in Kindertagesstatten, fiir Einzahlungsausfélle im OPNV, zur Férderung
von Ganztagsangeboten in Schulen sowie Finanzierungshilfen fur den &ffentlichen Ge-
sundheitsdienst und die Patientenversorgung. Aus dem Hilfsprogramm des Landes er-
hielten die Kommunen insgesamt 1,1 Mrd. € — einschlieBlich des Anteils des Landes
zum Ausgleich der Gewerbesteuerausfalle (407 Mio. €). Zur Stitzung des kommunalen
Finanzausgleichs setzte das Land 598 Mio. € ein. Weitere 100 Mio. € erhielten die Kom-
munen flr die Erstattung allgemeiner Einnahmeausfélle und flir die Systemadministra-

tion in Schulen. Die Kommunen hatten zugestimmt, sich an dem Hilfspaket in Héhe von



348 Mio. € zu beteiligen. Die Ruckfuhrung soll im Wege der Aufrechnung im kommuna-
len Finanzausgleich erfolgen, sobald und soweit dieser das im Haushaltsplan 2020 ver-
anschlagte Niveau Uberschreitet, friihestens aber 2022>°.

Die Uberértliche Kommunalprifung ist daher der Auffassung, dass der wiederholte er-
hebliche Anstieg der Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit mit einer Steige-
rungsrate von 3,5 % im Auge behalten werden muss. Im Zusammenhang mit der
COVID-19-Krise lasst sich ein hoher Anteil der Mehrauszahlungen begriinden — aller-
dings lagen die Steigerungsrate der Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit in
den letzten flnf Jahren nie unter 3 %.

Wie in den vergangenen Jahren féllt auf, dass die Steigerungsrate der Personalauszah-
lungen erneut Uber 5 % liegt. Der prozentuale Anstieg der Auszahlungen fir die Dienst-
bezlge ist hdher als die sich aus den regelméaBigen Tarif- und Besoldungserhéhungen
ergebende Steigerungsrate. Die dariberhinausgehenden Auszahlungen lassen auf ei-
nen héheren Personaleinsatz schlieBen — der im Zusammenhang mit der Bewaltigung
der COVID-19-Krise zu sehen ist. Dennoch stellt der ebenfalls seit Jahren Gberproporti-
onale Anstieg des volumenstarken Bereichs der Personalauszahlungen eine hohe Be-
lastung fir die kommunalen Haushalte dar.

Es ist davon auszugehen, dass die Kommunen mindestens mittelfristig mit weiterhin ge-
ringeren Steuerertragen rechnen muissen. Der Arbeitskreis Steuerschatzung hat in sei-
ner Mai-Sitzung®® seine Erwartung im Vergleich zur Novembersitzung>” nach unten kor-
rigiert. Zwar geht der Arbeitskreis perspektivisch von wieder ansteigenden Gewerbe-
steuereinzahlungen aus, die Erwartungen in Bezug auf die Entwicklung der Einkom-
mensteuer fallen jedoch negativ aus. Insgesamt werden fiir die Jahre 2021 und 2022
geringere Steuereinzahlungen prognostiziert als noch im November 2020.

Gleichzeitig wird die infolge der Pandemie gesunkene allgemeine Wirtschaftskraft mit
der Belastung des Arbeitsmarkts erhéhte Sozialauszahlungen nach sich ziehen.

Flr die kommunalen Haushalte bedeutet dies, dass sie bei der Gestaltung ihres Haus-
haltsausgleichs auch in den kommenden Jahren mit Mindereinzahlungen und Mehraus-

zahlungen planen mussen.

Ob die finanziellen Folgen der Pandemie zu einer nicht nur voriibergehenden Einschran-
kung der individuellen finanziellen Leistungsfahigkeit der Kommunen fihren, wird u. a.

davon abhéngig sein,

55 Siehe Orientierungsdaten fiir den Planungszeitraum 2020 bis 2024, Nds. MBI. Nr. 47/2020, S. 1132.
56 Ergebnisse der 160. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen® vom 10. bis 12.05.2021.
57 Ergebnisse der 159. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen“ vom 10. bis 12.11.2020.



o wie hoch der Finanzierungsanteil Uber die Gewerbesteuereinzahlungen ausfallt,

o welche Aufgaben fiir die Durchflihrung pandemiebedingter MaBnahmen sowie den

damit verbundenen Mehrauszahlungen Ubernommen werden missen und

o ob die Kommunen vor der Pandemie Uber eine gute finanzielle Leistungsfahigkeit
verfligten.

Bereits fir das Haushaltsjahr 2020 ist in der Gesamtbetrachtung aller Kommunen von
einer nachlassenden Finanzkraft der niedersachsischen Kommunen auszugehen. Ein
deutliches Indiz dafir ist die Zunahme der Gesamtverschuldung aus Liquiditétskrediten
am Kreditmarkt um 30 Mio. €. Gegenuber 2019 stellt sich der Anstieg nur gering dar.
Allerdings gelang es den Kommunen in den Vorjahren, den Bestand der Liquiditatskre-
dite deutlich zu verringern. Immerhin reduzierten die Kommunen ihre Gesamtverschul-
dung aus Liquiditatskrediten in den Jahren 2016 bis 2019 um fast 1,5 Mrd. €.

Zudem wurde im Haushaltsjahr 2020 eine wesentlich héhere Aufnahme von Investitions-
krediten erforderlich. Die Gesamtverschuldung der niedersachsischen Kommunen er-
héhte sich um 850 Mio. € und damit signifikant. Vor diesem Hintergrund stellen die er-
heblichen Investitionsrickstande der niedersachsischen Kommunen ein erhebliches
Haushaltsrisiko dar (s. Kapitel 4.5).

Die Uberdrtliche Kommunalprifung geht davon aus, dass die krisenbedingt angespannte
Finanzsituation in den nachsten Jahren mindestens fortbestehen wird. Die Kommunen
sind dennoch gefordert, alle haushaltsrechtlichen Mdglichkeiten zu nutzen, um den ge-
setzlich geforderten Haushaltsausgleich zu erreichen.
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5 Prifungsergebnisse
5.1 Vorbemerkungen

Zu den in diesem Kapitel aufgefuhrten Themenbereichen sind 11 Landkreise sowie 80
Einheits- und Samtgemeinden geprift worden. Die regionale Verteilung der gepriften
Region/Landkreise (Regions-/Kreisgebiet schraffiert) sowie der Einheits- und Samtge-
meinden (Gemeindegebiet gefillt) stellt sich wie folgt dar:

Ansicht 27: Ubersicht der gepriiften Kommunen

Dieser Kommunalbericht berticksichtigt nur die Ergebnisse der Prifungen, bei denen die
gepriften Einrichtungen ausreichend Gelegenheit hatten, zum Entwurf der Prifungsmit-
teilung Stellung zu nehmen. Erkenntnisse aus durchgefuhrten Prifungen, die diesen
Sachstand zum Zeitpunkt der Berichterstellung nicht aufwiesen, wird der Kommunalbe-
richt 2022 enthalten.

Die Prufungsergebnisse der tberoértlichen Kommunalprifung sollen den Kommunen
Handlungsmdglichkeiten aufzeigen, die dazu beitragen kénnen, ihre Finanzkraft zu er-

halten bzw. zu verbessern.

Die in diesem Kapitel veréffentlichten Prifungsergebnisse basieren auch auf Erkennt-
nissen aus den Jahren, in denen die COVID-19-Pandemie kommunales Handeln und
kommunale Haushalte noch nicht beeinflusste. Die aktuellen Herausforderungen der
Kommunen und die damit einhergehenden — auch finanziellen — Belastungen konnten

daher im Rahmen dieser Prifungen nur bedingt berlcksichtigt werden.



Dies gilt insbesondere fiir die Prifungen ,Zuwendungen im Kulturbereich®, ,Feuerwehr-
geblhren® und ,Organisation eigener Steuerangelegenheiten der Kommunen®, deren
Priafungsergebnisse bereits flir den Kommunalbericht 2020 vorlagen, aufgrund der Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie aber erst in diesem Kommunalbericht verdffentlicht

werden. Hierauf wurde bereits im letzten Kommunalbericht hingewiesen.

Gleichwohl kdnnen die Prifungsergebnisse die Kommunen bei der Bewaltigung ihrer
aktuellen und zukinftigen Herausforderungen unterstitzen. Die Empfehlungen fur Ein-
sparungen, Prozessveranderungen oder Vermeidung von rechtswidrigem Handeln sind
geeignet, Impulse fir eine eventuelle Anpassung des Verwaltungshandels zu geben.



5.2 Prifungsergebnisse — Kompakt

Die Priifung der Fraktionszuwendungen zeigte, dass die Spannbreite der finanziellen
Forderung der Fraktionsarbeit in gréBeren Stadten sowohl in absoluten Zahlen als auch
bezogen auf Einwohnerinnen und Einwohner oder Fraktionsmitglieder sehr unterschied-
lich ist.

Bei keiner Stadt basierte die Hohe der gewahrten Zuwendungen auf aktuellen Bedarfs-
berechnungen. Die Fraktionen verwendeten die ihnen zur Verfligung gestellten Mittel
nicht in allen Féllen entsprechend ihrer gesetzlichen Aufgaben. Nicht alle Stadte kontrol-
lierten die Mittelverwendung ausreichend. Eine regelméBige, zumindest stichprobenar-
tige, Prifung von Belegen zu den vereinfachten Verwendungsnachweisen ist aus Sicht
der Uberdrtlichen Kommunalprtfung erforderlich. Fehlern bei der Verwendung kommu-
naler Mittel aus Fraktionszuwendungen kénnte damit vorgebeugt werden (s. Kapitel 5.3).

Zuwendungen im Kulturbereich sollten zielgerichtet vergeben werden, um das kom-
munale Interesse an den Zuwendungen erreichen zu kénnen. Dazu empfiehlt die
tberdrtliche Kommunalpriifung, Forderkriterien zu bestimmen. Sie stellte fest, dass es
bei der Prifung der Antrage und der Verwendungsnachweise haufig an einer Dokumen-
tation mangelte. In Teilen fehlten Verwendungsnachweise (s. Kapitel 5.4).

Die Uberértliche Kommunalprifung stellte fest, dass die Mehrheit der gepriften Kommu-
nen keine aktuelle Feuerwehrgebiihrensatzung mit aktuell kalkulierten Gebihrensét-
zen vorlegen konnte. Die Kommunen hatten Probleme, die Geblhrensatze ordnungsge-
man zu kalkulieren. Auch setzten sie die Regelungen ihrer eigenen Satzung nicht immer
vollstandig um. Die Kommunen konnten nicht belegen, dass alle freiwilligen Einsatze
und Hilfeleistungen ihrer freiwilligen Feuerwehr in einem Einsatzbericht mindeten und
diese auch mit den GeblUhrenschuldnerinnen und -schuldnern abgerechnet wurden.
Weiterhin fihrten Abrechnungsfehler zu rechtsfehlerhaften Bescheiden und ggf. zu Ein-
nahmeverlusten (s. Kapitel 5.5).

Die Prifung der Organisation eigener Steuerangelegenheiten der Kommunen
zeigte, dass die gepriften Kommunen die Bedeutung der Einrichtung eines Tax Compli-
ance Management Systems erkannt hatten. Alle Kommunen hatten damit begonnen,
entsprechende Organisationsstrukturen zu implementieren.

Die komplexe steuerrechtliche Materie, die Umstellung auf das neue Umsatzsteuerrecht
sowie die Einrichtung eines Tax Compliance Management Systems stellen die Kommu-
nen vor groBe Herausforderungen. Der Ubergangszeitraum nach § 27 Abs. 22 UStG fir
das neue Umsatzsteuerrecht endet mit Ablauf des 31.12.2022. Die Kommunen sollten



den Umfang dieser Aufgaben nicht unterschatzen. Kommunen, die ihre Projekte zur Um-
stellung noch nicht abgeschlossen haben, sollten diese nunmehr zligig vorantreiben (s.
Kapitel 5.6).

Die Uberdrtliche Kommunalpriifung untersuchte, wie Kommunen Software-Lizenzma-
nagement betreiben bzw. inwieweit sie hierfir bereits hinreichend sensibilisiert waren.
Dabei stellte sie insbesondere fest, dass es in den gepriften Kommunen keine hinrei-
chende Ubersicht der vorhandenen und tatséchlich auch genutzten Software-Lizenzen
gab. Damit fehlte eine wesentliche Grundlage fir ein effizientes Software-Lizenzma-
nagement (s. Kapitel 5.7).

Eine weitere Prifung zeigte, dass die von der interkommunalen Zusammenarbeit im
Personenstandswesen erwarteten positiven Effekte im Wesentlichen eintraten. Ge-
meinsame Standesamtsbezirke konnten bei unveranderten Aufgabenumfang mit einem
vergleichsweise geringeren Personalbestand gefuhrt werden. Dies entlastete die Kom-
munen finanziell. Die Stellenverdichtung trug zudem dazu bei, dass die Standesbeam-
tinnen und Standesbeamten mehr Routine gewinnen konnten. Sie schuf das Potenzial,
die Arbeiten qualitativ zu verbessern. Allerdings gestaltete keine Kommune die Erstat-
tungsregelung so, dass diese eine vollstandige Kostendeckung gewahrleistete. Hier be-
steht Verbesserungsbedarf (s. Kapitel 5.8).

Die Prifung Aufsichtsrate kommunaler Unternehmen zeigte, dass die gepriiften
Kommunen den Einfluss auf ihre Gesellschaften wahrten, indem sie sich eine ausrei-
chende Anzahl von Aufsichtsratsmandaten vertraglich sicherten. Verbesserungsbedarfe
sah die Uberértliche Kommunalprifung bei der Festsetzung und Umsetzung einer Ziel-
gréBe far den Frauenanteil, der wirtschaftlich-kaufmannischen Qualifikation bei einem
Teil der Aufsichtsratsmitglieder sowie bei der Mandatstragerbetreuung durch die Kom-
munen (s. Kapitel 5.9).

Die unteren Bauaufsichtsbehdrden konnen Baugenehmigungsverfahren nicht unein-
geschrankt durch eigene MaBnahmen beschleunigen. Sie sind von einer Vielzahl, auch
externer, Storfaktoren beeinflusst. In erster Linie wird ein zligiges und rechtssicheres
Verfahren von der gegenseitigen Mitwirkung aller Verfahrensbeteiligten bestimmt. Die
Vorlage von vollstdndigen und mangelfreien Unterlagen bildet dabei die wesentlichste
Grundlage. Die unteren Bauaufsichtsbehdrden stehen daflr grundséatzlich bereits im
Vorfeld sowie im laufenden Baugenehmigungsverfahren fir Beratungen zur Verfligung.
Sie sind aufgefordert, Optimierungspotenziale im Genehmigungsverfahren zu nutzen (s.
Kapitel 5.10).



5.3 Fraktionszuwendungen — Vertrauen ist gut, Kontrolle ist besser...

Von 11.000 € bis 2,4 Mio. € pro Jahr — die Héhe der Zuwendungen an Fraktionen
und Gruppen variierte bei zehn gepriiften gréBeren Staddten erheblich. Diese
Bandbreite beruhte einerseits auf den erheblichen GréBenunterschieden der
Stadte, andererseits auf einer fehlenden Bedarfsermittlung. Keine der geprtiften
Stadte konnte belegen, ob bzw. wie sie einen entsprechenden Bedarf der Frak-
tionen konkret ermittelt hatte.

Die dberértliche Kommunalprifung stellte in ihrer Priifung weiter fest, dass Frak-
tionen und Gruppen Zuwendungen fehlerhaft verwendeten. Die Stidte selbst
hatten die Mittelverwendung in unterschiedlicher Tiefe — drei Stadte allerdings
gar nicht— tberprtft. Notwendige Belege lieBen sich die Stédte nur in Einzelféllen

vorlegen.

Das kommunale Mandat im Ehrenamt ist ein fester Bestandteil unseres Gemeinwesens
und fir sein Funktionieren unerlasslich. Es hat eine erhebliche Bedeutung fir das De-
mokratieprinzip. Zur Erfillung der daraus resultierenden Aufgaben schlieBen sich die
meisten Abgeordneten der Kommunalvertretungen zu Fraktionen und Gruppen zusam-

men.

Fraktionen und Gruppen bestimmen auf staatlicher wie auf kommunaler Ebene weitge-
hend Uber die inhaltlichen Schwerpunkte der Arbeit in den Vertretungen.>® Dabei sind
sie zur Erfullung der ihnen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben auf personelle und séch-
liche Mittel angewiesen. Fraktionen und Gruppen sind jedoch nur begrenzt in der Lage,
eigene Finanzmittel, z. B. Spenden, zu erwirtschaften. Auch die mittelbare Finanzierung
Uber Aufwandsentschadigungen und Freistellungen fir die Teilnahme an Fraktionssit-
zungen sowie die erhdhte Aufwandsentschadigung fur Fraktionsvorsitzende ist fur die
Fraktionsarbeit nicht immer ausreichend.>® Deshalb kdnnen Kommunen diese Tatigkeit
durch Geld- und Sachleistungen, sogenannte Fraktionszuwendungen, unterstitzen. Der
Gesetzgeber sieht diese, im Ermessen der Kommune liegende, Mdéglichkeit auch aus-

dricklich vor.60

58 Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 1., S. 41.

59 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Septem-
ber 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, Rn. 71.

60 Vgl. § 57 Abs. 3 S. 1 NKomVG: ,Die Kommune kann den Fraktionen und Gruppen Zuwendungen zu den Sach- und

Personalkosten fiir die Geschéftsfiihrung gewahren; zu diesen Kosten z&hlen auch die Aufwendungen der Fraktio-
nen oder Gruppen aus einer 6ffentlichen Darstellung ihrer Auffassungen in den Angelegenheiten der Kommune.*.
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Zuwendungen der Kommune an Fraktionen und Gruppen sind aber nur im Hinblick auf
die Erflllung kommunaler Aufgaben zuldssig. Diese Zweckbindung hat die Vertretung
bei der Bemessung kommunaler Mittel an die Fraktionen und Gruppen zu beachten.6!

Ziel dieser Prifung war es, Art und Umfang der gewahrten Fraktionszuwendungen, die
zugehorigen Regelungen, den Nachweis und die Mittelverwendung sowie die Prifung
der Verwendung zu vergleichen und mdgliche Schwachstellen aufzuzeigen. Prifungs-
gegenstand waren die Fraktionszuwendungen der Haushaltsjahre 2017 und 2018 bei
drei kreisfreien, funf groBen selbstandigen Stadten sowie den Stadten mit Sondersta-

tus.62

Die Stadte gewahrten Zuwendungen in unterschiedlicher Form. Bei einigen Stadten wa-
ren Zuwendungen fur Fraktionspersonal und/oder Raumkosten flr die Fraktionsblros in
einer Geschéftskostenpauschale enthalten, bei anderen Stadte enthielten die Zuwen-
dungen die Kosten der Geschéftsfihrung, des Personals und der Rdumlichkeiten nach
konkreten Verteilungskriterien. Eine Geschéftskostenpauschale zahlten alle Stadte.

Ein erster Uberblick zeigt, dass in der Addition aller Zuwendungen die Gesamtbetrage
zwischen rd. 11.000 € in Cuxhaven und rd. 2,4 Mio. € in der Landeshauptstadt Hannover

variierten.
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Ansicht 28: Gesamtzuwendungen®3

Die Héhe der Zuwendungen sollte maBgeblich vom Aufgabenumfang der Fraktionen und
Gruppen abhangen, der wiederum (auch) in Relation zur GréBe der Stadt stehen kénn-
ten. Um hier vergleichen zu kénnen, bildete die Uberértliche Kommunalprifung auch die

61 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Septem-
ber 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, Rn. 89.

62 Gepruft wurden die Landeshauptstadt Hannover, die Hansestadt Liineburg sowie die Stadte Celle, Cuxhaven,
Goéttingen, Hildesheim, Lingen (Ems), Salzgitter, Wilhelmshaven und Wolfsburg.

63 Durchschnittliche jahrliche Gesamtzuwendungen der einzelnen Stédte fir ihre Fraktionen auf Basis der Jahre 2017
und 2018 (gerundet).

Bemerkens-
werte Unter-
schiede
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folgenden Kennzahlen auf Basis der Anzahl der Fraktions-/Gruppenmitglieder sowie der
Einwohnerinnen und Einwohner der gepriften Stadte.

Heruntergebrochen auf die Zuwendungen, die die Stadte pro Fraktions- oder Gruppen-
mitglied zahlten, lagen die Betrage zwischen 282 € in Cuxhaven und 38.008 € in der
Landeshauptstadt Hannover.
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Ansicht 29: Gesamtzuwendungen je Fraktionsmitglied®*

In Relation zu den Einwohnern zahlte die Stadt Salzgitter am meisten — 6,22 € je Ein-
wohnerin und Einwohner. Auch hier zahlte Cuxhaven am wenigsten mit 0,23 € je Ein-

wohnerin und Einwohner.
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Ansicht 30: Gesamtzuwendungen je Einwohner®>

64 Auf Basis des Durchschnitts der Anzahl der Fraktionsmitglieder zum 31.12.2017 und 31.12.2018.
65 Auf Basis des Durchschnitts der Einwohnerinnen und Einwohner zum 31.12.2017 und 31.12.2018.



Aus dem Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit® ergibt sich, dass die Zu-
wendungen bedarfsgerecht sein missen. Der von den Fraktionen bendtigte Bedarf fir
die Geschaftsfihrung bildet die Obergrenze der Zuwendungen.®” Dementsprechend
muss vor einer Entscheidung Uber die Héhe der Fraktionszuwendungen zunachst der
konkrete Finanzbedarf der Fraktionen und Gruppen ermittelt werden. Dabei liegt es im
Ermessen der Kommune festzulegen, in welchem Umfang der festgestellte Bedarf — je-
weils fur alle Fraktionen und Gruppen gleichermafBen — abgedeckt werden soll. Ein An-
spruch auf Fraktionszuwendungen besteht nicht.

Die Uberpriifung der Bedarfsermittiungen der gepriiften Stadte ergab folgendes Bild:

Keine Stadt konnte eine Bedarfsberechnung zur Héhe der aktuell gewahrten Fraktions-
zuwendungen vorlegen und damit schlissig und nachvollziehbar belegen, wie sie die
Zuwendungshéhe ermittelt hatte. Bei der Landeshauptstadt Hannover konnte der
Uberortlichen Kommunalprifung zumindest ein ,interner Bericht aus 1992 vorgelegt

werden, der sich mit der Ausstattung der Fraktionsgeschaftsstellen beschéftigte.

Bei einigen Stadten® kam es in dem Uberpriften Zeitraum zu erheblichen Rickzahlun-
gen bzw. Verrechnungen bei den Fraktionszuwendungen. Diese machten 2018 bei der
Stadt Géttingen und der Hansestadt Liineburg jeweils mehr als ein Flnftel der erhalte-
nen Pauschalbetrage aus. Dies kdnnte ein Anzeichen dafir sein, dass Bedarf und ge-
zahlte Betrage sehr weit auseinanderlagen.

Die Uberértliche Kommunalprifung halt es fir unerlasslich, dass Kommunen, die Frakti-
onszuwendungen gewdahren, den Bedarf mindestens zu Beginn einer Wahlperiode neu

ermitteln, das Ergebnis dokumentieren und durch die Vertretung beschlieBen lassen.

Den Stadten war teilweise nicht bewusst, dass grundséatzlich nicht verbrauchte Mittel von
den Fraktionen und Gruppen zuriickzuerstatten sind. Die gewéahrten Mittel stellen eine
Zuwendung zum geschéftsnotwendigen Aufwand dar. Es handelt sich nicht um Betrége,
Uber die die Fraktionen und Gruppen unabhangig vom notwendigen Bedarf der H6he
nach frei verfigen kénnen. MI hat durch die Aktualisierung der (bis dahin seit 1992 un-
verandert geltenden) Erlasslage 2020 durch seinen Runderlass®® an dieser Stelle zwi-
schenzeitlich Klarheit geschaffen.

66 §110 Abs. 2 NKomVG.
67 vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 09.06.2009, 10 ME 17/09.

68 Betroffen waren die Landeshauptstadt Hannover, die Hansestadt Liineburg sowie die Stadte Celle, Géttingen, Hil-
desheim, Lingen (Ems) und Wolfsburg.

69 vgl. Nr. 3 des RdErl. d. MI vom 24.08.2020, Az. 33.12-10005 ,§ 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in
Vertretungen kommunaler Kérperschaften®.



Einige Stadte’° Gbertrugen ihren Fraktionen und Gruppen nicht verbrauchte Mittel auch
fir Folgejahre. In der Landeshauptstadt Hannover und der Stadt Hildesheim erfolgte dies
sogar Uber eine Wahlperiode hinaus. Ebenso Ubertrug die Stadt Salzgitter Mittel auf
Nachfolgefraktionen, obwohl eine ,Rechtsnachfolge” bei kommunalen Fraktionen und
Gruppen nicht gegeben ist.”! In der Spitze konnte eine Fraktion in der Landeshauptstadt
Hannover rd. 40.000 € nicht verbrauchter Fraktionszuwendungen ihrer ,Vorgangerfrak-
tion“ in die neue Wahlperiode ibernehmen und dort zusatzlich zu den jahrlich erhaltenen

Mitteln verbrauchen.

Der aktualisierte Runderlass des MI stellt nunmehr klar, dass eine ,Ubertragung von
Fraktionsmitteln innerhalb einer Wahlperiode nur sehr eingeschrankt und Uber die Wahl-
periode hinaus gar nicht mdéglich ist. Hierauf sollten die Kommunen bei der kommenden
Wahlperiode achten.

Dabei entscheiden die Abgeordneten ,in eigener Sache® Giber die Gewahrung von Frak-
tionszuwendungen, da fast alle einer Fraktion angehdren. Eine transparente Entschei-
dung ist daher von besonderer Bedeutung, um eine ausreichende Kontrolle zu ermégli-

chen und den Verdacht der ,Selbstbedienung“ zu vermeiden.”2

Den Kommunen steht es dabei frei, auf welche Weise sie die Fraktionszuwendungen
regeln — z. B. als ,einfachen® Beschluss der Vertretung, in einer Richtlinie oder in einer
Satzung. Letztere schafft eine besondere Transparenz, da sie in dem nach §§ 10, 11
NKomVG vorgeschriebenen Verfahren zu verdéffentlichen ist.”3 Um zusétzliche Transpa-
renz zu schaffen, sollten auch andere Formen von Regelungen zu Fraktionszuwendun-
gen, fur die eine formelle Verdffentlichung nicht geregelt ist, &ffentlich zuganglich ge-

macht werden.

Die Fraktionen und Gruppen haben jéhrlich einen Verwendungsnachweis vorzulegen,
um die zweckentsprechende Verwendung der Zuwendungen zu belegen. Diese Nach-
weise sind von der Verwaltung zu prifen. Dabei ist die Verwendung ,in einfacher Form*
nachzuweisen.”® Nahere Ausfihrungen enthalt Nr. 3 des bereits genannten Runderlas-
ses des MI. Acht Stadte”> konkretisierten diese Bestimmungen in ihren eigenen Rege-

lungen, indem sie beispielsweise ein Muster vorgaben, wie der Verwendungsnachweis

70 Betroffen waren die Landeshauptstadt Hannover sowie die Stadte Géttingen und Hildesheim.
71 vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 09.06.2009, 10 ME 17/09.

72 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Septem-
ber 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, Rn. 84.

73 Ebd.
74 Vgl. § 57 Abs. 3 S. 2 NKomVG.

75 Hierzu zahlten die Landeshauptstadt Hannover, die Hansestadt Liineburg sowie die Stadte Celle, Cuxhaven, Géttin-
gen, Hildesheim, Lingen (Ems) und Salzgitter.



auszusehen hat. Die Fraktionen und Gruppen hielten sich weitgehend an die fir sie gel-
tenden Regeln. Nur in Einzelfallen fehlten Unterschriften oder die Versicherung der Frak-
tions-/Gruppenvorsitzenden zur bestimmungsgeméBen Verwendung. In rund einem
Viertel der gepruften Falle wurden die Nachweise verspatet (i. d. R. nach dem 31.03.
des Folgejahres) erbracht — in drei Fallen wurden die Verwendungsnachweise sogar erst
anlasslich dieser Prifung und damit mehr als ein Jahr nach dem eigentlichen Abgabe-

termin erstellt.

Eine zeitnahe Prifung der Verwendungsnachweise war also nicht immer gegeben. In
der Landeshauptstadt Hannover sowie den Stadten Hildesheim und Wilhelmshaven
musste die Uberértliche Kommunalprifung sogar feststellen, dass die Verwendungs-
nachweise Uberhaupt nicht gepraft wurden.

Die zur PrGfung vorgelegten vereinfachten Verwendungsnachweise der Fraktionen und
Gruppen enthielten — unabhangig von Art, Umfang und Informationstiefe — keine Aussa-
gen dazu, ob die Zuwendungen im Einzelnen tatséchlich zweckentsprechend verwendet
wurden. Eine sachgerechte Kontrolle der zweckentsprechenden Verwendung von Frak-
tionszuwendungen kann aber nur erfolgen, wenn Einnahmen und Ausgaben durch die
Fraktionen und Gruppen konkrete belegt werden kénnen. Zumindest stichprobenartig
sollten sich die Kommunen daher die Belege vorlegen lassen.

Da dies nicht alle gepriiften Stadte taten’®, prifte die tberdrtliche Kommunalprifung —
abhangig vom Umfang und Tiefe der eigenen Prifungen der Stadte — stichprobenartig
die Verwendungshachweise und auch die Belege der Fraktionen.

Dabei fand die Uberértliche Kommunalpriifung belegte Ausgaben fir GruBanzeigen, Blu-
men- oder Buchprasente, Warengeschenke, Gutscheine oder Spenden. Eine Fraktion
erstattete ihren Mitgliedern sogar ,Kndlichen® fir Parkverstofie bei Sitzungs- oder Ver-
anstaltungsteilnahmen. Auch wenn das Geld fur die Strafzettel von den Fraktionsmitglie-
dern inzwischen zuriickgezahlt wurde, dirfen Fraktionen und Gruppen diese Ausgaben
nicht aus Fraktionszuwendungen bestreiten. Eine Finanzierung der Fraktionsarbeit aus
kommunalen Haushaltsmitteln ist nur zulassig, soweit sich diese Arbeit auf kommunale
Aufgaben bezieht und dabei ein nachprifbar notwendiger séchlicher und personeller
Aufwand entsteht.””

Bei der Finanzierung der Fraktionen und Gruppen aus Haushaltsmitteln gelten zudem
die haushaltsrechtlichen Vorgaben des NKomVG und der KomHKVO. Hierzu zahlt auch

76 Lediglich die Hansestadt Lineburg, die Stadte Celle und Salzgitter sowie das RPA der Stadt Géttingen priiften Be-
lege zu den zahlenméaBigen Nachweisen vollstéandig oder als Stichprobe.

77 Siehe auch RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertre-
tungen kommunaler Kérperschaften.



der Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit. Hierauf hat das Ml in Nr. 2.4 des
neu gefassten Runderlasses vom 24.08.2020 nunmehr auch ausdricklich hingewiesen.

Die Beachtung dieses Grundsatzes war flr die Gberértliche Kommunalprifung in einigen
Féallen zumindest zweifelhaft. Fraktionen in mehreren Stédten setzten einen GrofB3teil ih-
rer Zuwendungen fur fraktionsinterne Veranstaltungen ein. Beispielsweise flihrten ein-
zelne Fraktionen sehr umfangreiche und kostenaufwandige, mehrtdgige Fraktionsklau-
suren durch. Diese darfen zwar grundsatzlich aus den Zuwendungen finanziert werden.
In Einzelféllen Uberschritt die Anzahl der Teilnehmenden hierbei aber deutlich die Anzahl
der tatsachlichen Fraktionsmitglieder (und Beschéftigten der Geschéftsstellen, soweit
vorhanden). Kostentreiber der internen Veranstaltungen waren u. a. die gewahlten Ta-
gungsstatten in gehobenen Preisklassen mit entsprechend hohen Bewirtungskosten.

Fraktionszuwendungen aus kommunalen Haushaltsmittel dirfen nach dem genannten
Runderlass auch kein Ersatz fir Aufwendungen sein, die einzelnen Mitgliedern der Ver-
tretung entstehen und regelméaBig durch Aufwandsentschadigungen, Sitzungsgelder,
Auslagenersatz oder Ersatz des Verdienstausfalls abgegolten werden und diese persén-
lichen Anspriche in Rechtsvorschriften abschlieBend geregelt sind.”8 Dennoch erstatte-
ten Fraktionen ihren Mitgliedern in mehreren Fallen Telefon-/Handygeblhren, Reisekos-
ten oder Visitenkarten. In der Stadt Lingen (Ems) bezahlte eine Fraktion sogar die Tab-
lets ihrer Mitglieder, obwohl eine entsprechende Richtlinie der Stadt einen Auslagener-
satz und damit eine private Beschaffung elektronischer Endgeréate durch die Ratsmitglie-
der ausdricklich vorsah.

Bei mindestens drei Stadten”? stellte die Uberdrtliche Kommunalprifung flr einen Teil
der Fraktionen fest, dass diese regelmaBig interne Feiern (Weihnachtsfeiern, Grillfeste,
Varietébesuche o. A.) fiir inre Mitglieder und Beschéftigten durchfiihrten und diese aus

Fraktionszuwendungen zahlten.

Derartige Aufwendungen haben keinen Bezug zur kommunalen Aufgabe einer Fraktion
oder ihrer Geschaftsfihrung und dirfen nicht aus den Zuwendungen bestritten werden.8°

Letztlich dirfen Haushaltsmittel nicht der Finanzierung von Parteien oder Wahlerge-

meinschaften dienen, da dies als verdeckte Parteienfinanzierung verfassungswidrig

78 vgl. Nr. 2.2.3 des RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in
Vertretungen kommunaler Kérperschaften.

79 Betroffen waren die Landeshauptstadt Hannover sowie die Stadte Hildesheim und Wolfsburg.

80 vgl. Nr. 2.3 des RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in
Vertretungen kommunaler Kérperschaften.



ware.8! Zumindest in Einzelféllen war fraglich, ob diese Vorgabe von den Fraktionen
vollstandig beachtet wurde.

In den Fraktionen und Gruppen sind Einwohnerinnen und Einwohner ehrenamtlich en-
gagiert. Dieses ehrenamtliche Engagement sollten die Kommunen durch eindeutige und
klare Vorgaben (z. B. durch eine Richtlinie) und Materialien (z. B. Checklisten, Vordru-
cke, Handreichungen) unterstiitzen. Dadurch kénnten die Kommunen dafiir Sorge tra-
gen, dass die Fehlerquote der Fraktionen und Gruppen bei der Verwendung der Frakti-
onszuwendungen sinkt. Auch eine Uberpriifung der Ausgaben durch die Kommunen ist
unabdingbar, um eine ordnungsgemaie Verwendung der Mittel dauerhaft zu gewéhr-
leisten.

81 vgl. Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 19.07.1966 — 2 BvF 1/65; siehe auch Ziffer 2.3.5 RdErl. d. Ml v.
24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen kommunaler Kér-
perschaften.



5.4 Zuwendungen im Kulturbereich — Zielgerichtet férdern, Verwendung kon-
trollieren!

Um Zuwendungen zielgerichtet bewilligen zu kénnen, sollten die Kommunen fiir
ihre Kulturférderung Kriterien definieren. Die Priifung der Antrdge und der Ver-
wendungsnachweise ist stets zu dokumentieren. Fehlende Verwendungsnach-

weise missen zeitnah nachgefordert werden.

Die Kommunen férdern — neben dem Land und dem Bund — Kunst, Kultur und Sport.82
Zuwendungen fur kulturelle Projekte und Einrichtungen sind ein wichtiges Instrument der

Kulturférderung.

Das kommunale Haushaltsrecht in Niedersachsen enthalt keine konkreten Vorschriften
tber Zuwendungen der Gemeinden und Landkreise an Stellen auBerhalb der Kommu-
nalverwaltung. Haben die Kommunen keine eigenen haushaltsrechtlichen Regelungen
geschaffen, kdnnen sie die Vorschriften der LHO fir anwendbar erklaren, wenn sie ih-

rerseits Zuwendungen vergeben.

Zuwendungen sind Leistungen an Stellen auBerhalb der Kommunalverwaltung zur Er-
flllung bestimmter Zwecke. Dazu gehdren:

o zweckgebundene Zuschiisse, Zuweisungen, Schuldendiensthilfen und andere nicht

rickzahlbare Leistungen sowie

o zweckgebundene Darlehen und andere bedingt oder unbedingt riickzahlbare Leis-

tungen.

Sie werden in der kommunalen Praxis regelmaBig als nicht riickzahlbare Zuschiisse ge-

wahrt.

Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte den Umfang, die Kriterien und die Ab-
wicklung bei funf kreisfreien und funf groBBen selbstandigen Stadten.8 Sie prifte, ob
diese Stadte Zuwendungen zielgerichtet gewahrten und die bestimmungsgerechte Ver-
wendung sicherstellten. Es wurden Projektférderungen sowie institutionelle Férderungen
von privaten Einrichtungen, Vereinen, freischaffenden Kinstlern usw. betrachtet.

Bei den zehn Stadten stieg die Férdersumme von 9,0 Mio. € 2016, 9,2 Mio. € 2017 auf
10,0 Mio. € 2018, das entspricht einem Gesamtanstieg um 11,1 %. Die einzelnen Zu-
wendungen lagen zwischen 100 € und rd. 1,3 Mio. € im Jahr. Die H6he der Zuwendun-

82 ygl. Art. 6 der Niedersichsischen Verfassung.

83 Gepruft wurden die Stédte Braunschweig, Celle, Cuxhaven, Delmenhorst, Emden, Goslar, Hameln, Lingen (Ems),
Oldenburg (Oldenburg) und Osnabriick.



gen hing nach Aussage geprufter Kommunen vom Stellenwert ihrer kulturellen Férde-
rungen, von den vorhandenen Strukturen sowie den finanziellen Rahmenbedingungen

ab und war deshalb sehr unterschiedlich.

Zuwendungen durfen nur gewahrt werden, wenn ein ,erhebliches Interesse“ der Kom-
mune daran besteht, dass bestimmte Zwecke durch Stellen auBerhalb der Kommunal-

verwaltung erfillt werden.84

Acht der zehn gepriften Stédte regelten das Zuwendungsverfahren in Richtlinien oder
Dienstanweisungen. Dabei erlieBen die Stadte Braunschweig, Hameln und Osnabriick
spezielle Kulturférderrichtlinien. Diese drei Stadte driickten ihr ,erhebliches Interesse®,

Zuwendungen im Kulturbereich zu leisten, in Férderkriterien aus.

Die uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt, Kriterien fur das ,erhebliche Interesse” in
Kulturférderrichtlinien oder separat zu definieren. Idealerweise sollten diese im Einklang
mit einem Gesamtkonzept im Bereich Kultur (z. B. einem Kulturentwicklungsplan) und

den strategischen Zielen der Kommune stehen.

Setzt die Kommune Prioritaten, kann sie knappe Férdermittel gezielter einsetzen. Auch
sind Bewilligungen anhand festgeschriebener Kriterien besser nachzuvollziehen.

Eine Foérderung setzt ferner voraus, dass das ,erhebliche Interesse“ ohne die Zuwen-
dung der Kommune nicht oder nicht im notwendigen Umfang umgesetzt werden kann.
Die Kommune muss daher prifen, ob der Zuwendungszweck durch Eigen- oder Dritt-
mittel erreichbar ist (z. B. durch Blirgschaften oder Sponsoring).

Die Prufung der Subsidiaritat hat dartiber hinaus bei jeder Antragstellung neu zu erfol-
gen, unabhangig davon, welche Auswirkungen eine Reduzierung oder der Wegfall der
Zuwendung hétte.

Die Stadte hatten ihr — erhebliches — Interesse und die Nachrangigkeit ihrer Férderung
bei den Antragen im Blick, dokumentierten dies jedoch meist nicht. Zwei der gepriften
Stédte hielten Checklisten oder Vordrucke fur Prafvermerke vor, die teilweise nicht ver-
wendet wurden. Ansonsten ergaben sich Ergebnisse der Antragsprifung aus Vorlagen
fur die politischen Gremien oder aus Zuwendungsbescheiden.

Das Ergebnis der Antragsprifung ist eindeutig zu vermerken, damit die Entscheidung
nachvollziehbar und dadurch Gberprifbar ist. So geben es z. B. die VV zu § 44 LHO
(Nr. 3.4) und einige der jeweiligen Forderrichtlinien selbst vor.

84 Siehe z. B. auch §§ 44 Abs. 1 S. 1, 23 LHO.



Die Prifung der Verwendungsnachweise dokumentierten drei der gepruften Stadte per
Vermerk oder Checkliste. Das Verfahren anderer Stadte, Anschreiben oder Nachweise
— wenn Uberhaupt — lediglich mit einer Notiz wie ,K. g.“ oder ,i. O.“ zu versehen, halt die

tberértliche Kommunalprifung nicht fir ausreichend.

Aus dem Prifvermerk zu den Verwendungsnachweisen sollte sich u. a. ergeben, ob der
Zuwendungszweck (,erhebliches Interesse®) erreicht und die Mittel wirtschaftlich einge-
setzt wurden. Die Uberdértliche Prifung empfiehlt, einen Vordruck oder eine Checkliste
zu verwenden, um das Ergebnis der Verwendungsnachweisprifung darlegen zu kén-
nen. Kriterien kénnen beispielsweise der Nr. 11 der VV zu § 44 LHO entnommen wer-
den. Eine gute Basis fUr eine Verwendungsnachweisprifung liefert beispielsweise ein
Vordruck, den die Stadt Osnabrtck fir Projektférderungen verwendete.

Die Prlfung der Verwendungsnachweise setzt voraus, dass diese zunachst vorgelegt
werden. Vier Stadte mahnten deren Vorlage zu einem gréBeren Teil nicht zeitnah an.
Dies beruhte bei zwei Stadten auf fehlende Fristsetzungen. Bei den anderen beiden
Stadten bestanden erhebliche Rickstande in der Nachforderung von Verwendungs-

nachweisen.

Die vier Stadte, wie in Einzelféllen auch weitere geprifte Stadte, bewilligten Neuantrage

auch dann, wenn Verwendungsnachweise zu friheren Vorhaben fehlten.

Bei der Bewilligung ist zu regeln, wie die zweckentsprechende Verwendung nachzuwei-

sen ist.8> AuBerdem ist ein Prifungsrecht der Bewilligungsbehdrde festzulegen.86

Ohne Verwendungsnachweis kann die Kommune nicht feststellen, ob die 6ffentlichen
Mittel bestimmungsgemafi verausgabt wurden. Bei fehlendem Nachweis trotz Mah-
nung(en) kann fraglich sein, ob der Zuwendungsnehmer die Gewahr fir eine ordnungs-

gemaBe Geschaftsfuhrung bietet.8”

Die Kommunen mussen, nicht zuletzt wegen méglicher Rickforderungsanspriiche, si-
cherstellen, dass die Nachweise rechtzeitig nach Abschluss des Projekis bzw. Ge-
schéaftsjahres vorgelegt werden. Dazu sind Fristsetzungen erforderlich.®8 Rickstédnde
sollten baldméglichst aufgearbeitet werden.

Aus Sicht der Gberértlichen Kommunalprifung sollten erneute Zuwendungen grundséatz-

lich nicht bewilligt werden, wenn Verwendungsnachweise trotz Mahnung(en) fehlen.

85 Siehe z. B. auch § 44 Abs. 1 S. 2 LHO.

86 Siehe z. B. auch § 44 Abs. 1 S. 3 LHO.

87 S0 auch VV Nr. 1.2 zu § 44 LHO.

88 50 auch VV Nr. 10 zu § 44 LHO in Verbindung mit Anlage 1, Nr. 7.1 bzw. Anlage 2, Nr. 6.1.



Die gepruften kreisfreien und groBen selbstandigen Stadte hatten weit Gberwiegend
durch Forderrichtlinien Grundlagen geschaffen, um Zuwendungen einheitlich und nach-
vollziehbar bewilligen und prifen zu kdnnen. Wenn keine Férderkriterien z. B. in Kultur-
férderrichtlinien bestehen, sollten die Kommunen diese fur den Kulturbereich definieren.
Verwendungsnachweise sollten sie ggf. zeitnah nachfordern und prifen. Die Kommunen
sollten nach dem Prifungsergebnis mehr Augenmerk auf ihre Dokumentationspflichten
legen. Mit diesen MaBnahmen kénnten die Kommunen sicherstellen, dass die Mittel zur
Kulturférderung gezielt eingesetzt werden.



5.5 Feuerwehrgebiihren — Ein Dauerbrenner

Um rechtssicher Gebihren oder privatrechtliche Entgelte fir freiwillige Einsétze
und Hilfeleistungen der freiwilligen Feuerwehr erheben zu kénnen, miissen die
Kommunen einerseits liber eine aktuelle und rechtskonforme Geblhrenkalkula-
tion verfiigen und andererseits eine darauf basierende Feuerwehrgeblihrensat-

zung beschlieBen.

Fehlende Einsatzberichte zu geblhrenpflichtigen Leistungen der freiwilligen Feu-

erwehr flhrten zu Mindereinnahmen in den kommunalen Haushalten.

Eine von der Uberdrtlichen Kommunalprifung 2011 durchgefihrte Prifung zur ,Refinan-
zierung der Kosten entgeltlicher Leistungen freiwilliger Feuerwehren* hatte ergeben,
dass das Satzungsrecht der damals gepruften sieben Kommunen® nicht aktuell gewe-
sen war und die Kommunen nicht alle Einsatze abgerechnet hatten. Nur zwei Kommu-
nen hatten damals ihre Geblhrensétze kalkuliert. Diese Gebuhrenkalkulationen hatten
aber Fehler aufgewiesen.

Dies war Anlass, bei weiteren zehn Kommunen zu untersuchen, ob sich die Situation
aus 2011 gebessert hat. Das NBrandSchG wurde seit 2011 mehrfach, zuletzt 2019 no-
velliert. Insbesondere mit der Novellierung 2012 wurden Gebihrentatbestéande konkreti-
siert und erweitert. U. a. waren nun die Gestellung von Brandsicherheitswachen und
Einsatze, die durch das Auslésen einer Brandmeldeanlage verursacht wurden, geblh-
renpflichtig, ohne dass ein Brand vorlag. Die Uber6rtliche Kommunalprifung prifte da-
her, ob und wie die Kommunen ihr Satzungsrecht an die Neufassung des NBrandSchG
angepasst hatten, ihre Geblhrensatze kalkulierten und die Feuerwehreinsatze erfassten
und abrechneten.

Nach § 29 Abs. 1 NBrandSchG ist der Einsatz der gemeindlichen Feuerwehren bei Bran-
den, bei Notstanden durch Naturereignisse und bei Hilfeleistungen zur Rettung von Men-
schen aus akuter Lebensgefahr grundsatzlich unentgeltlich. Abweichend hiervon regeln
die Absatze 2 und 3 die Tatbestande, nach denen die Kommunen Gebihren bzw. Ent-
gelte und Auslagen nach dem NKAG erheben kénnen. Auch wenn das NBrandSchG die
Kommunen zur Erhebung weder von Geblhren noch eines privatrechtlichen Entgelts
verpflichtet, sind diese nach § 110 Abs. 2 NKomVG zur sparsamen und wirtschaftlichen
Haushaltsfihrung verpflichtet. Zudem haben sie die Einnahmebeschaffungsgrundsatze

89 Gepriift wurden die Stadt Wildeshausen, die Gemeinden Emstek und Westoverledingen sowie die Samtgemeinden
Gieboldehausen, Hankensbdittel, Jesteburg und Ostheide.

90 Geprift wurden die Stadt Nienburg/Weser, die Gemeinden Bakum und lhlow sowie die Samtgemeinden Dransfeld,
Flotwedel, Harpstedt, Kirchdorf, Lathen, Lihe und Sittensen.



nach § 111 Abs. 5 NKomVG zu beachten, wonach die Erhebung von Gebuhren vorran-
gig gegentber Steuern und evtl. Kreditaufnahmen ist. Demnach haben diese Kommu-
nen ihr Recht auf Erhebung von Geblhren und Entgelten zu nutzen, um ihre Aufwen-

dungen fir den Brandschutz und die Hilfeleistung zumindest anteilig zu mindern.%!

Eine Gebihrenkalkulation als Basis flir den Beschluss der Gebihrensatzung und damit
der Gebuhrensatze erfordert Leitentscheidungen zu deren Durchfiihrung.??2 Keine Ver-
tretung beschloss vor der Kalkulation und vor der Satzungsanderung derartige Leitent-
scheidungen. Sie UberlieBen es der kalkulierenden Stelle, die grundsétzlichen Festle-
gungen zu treffen und nahmen keinen Einfluss auf die Gestaltung der Satzung und die
zu kalkulierende Geblihrensatzobergrenze.

Nur die Gemeinde Bakum und die Samtgemeinde Lihe verfligten Uber eine an das ak-
tuelle NBrandSchG angepasste Feuerwehrgeblihrensatzung. Nur sie schafften die Vo-
raussetzung, flur sémtliche gebihrenpflichtige Pflichtaufgaben auch Geblihren erheben
zu koénnen. Die Geblhrensatzungen der Gbrigen Kommunen stammten aus 1985 bis

2016 und enthielten teilweise nur wenige Geblhrentatbestande:

91 Siehe auch Rose, Kommentar zum NKomVG, Praxis der Kommunalverwaltung, Stand 12/2017, § 111 Rn. 4 und 6.

%2 z7.B. Erhebung von Gebiihren oder privatrechtlicher Entgelte oder welche Kosten unmittelbar Giber Auslagen festge-
setzt werden sollen, den Kalkulationszeitraum, die Abschreibungsart, den kalkulatorischen Zinssatz, den Umgang
mit Kostenliber- oder -unterdeckungen im Rahmen des Gebiihrenausgleichs.
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Einsétze aufgrund vorsétzlichen

x
x
x
x
x
x
x
x
x
x

oder grob fahrlassigen Handelns

Gefahrdungshaftung (Betrieb eines

Kfz) X X X X X
Gefahrdungshaftung (Beférderung X X X
oder Umgang mit Gefahrstoffen)
Grundloses Auslésen eines in einem
Kfz eingebauten Systems zur

; : X X
Absetzung eines automatischen
Notrufs
Auslésen einer Brandmeldeanlage, X X X X X X X X X

ohne dass ein Brand vorgelegen hat

Stellung einer

Brandsicherheitswache

Flr andere als in § 29 Abs. 1

NBrandSchG genannten Einsétze,

die dem abwehrenden Brandschutz X X X X X X X X X
oder der Hilfeleistung dienen

(Auffangnorm)

Einsatz und Entsorgung von

Sonderléschmitteln und

. ; o X X
Sondereinsatzmitteln in einem
Gewerbe- oder Industriebetrieb
Entsorgung von Léschwasser, das X X
mit Schadstoffen belastet ist
Nachbarschaftshilfe X X X X X X

Tabelle 18: Gebuhrenpflichtige Pflichtaufgaben gem. § 29 NBrandSchG

Lediglich die Stadt Nienburg/Weser, die Gemeinde Bakum und die Samtgemeinde Liihe

kalkulierten ihre Feuerwehrgeblhren. Die Kalkulationen enthielten jedoch Fehler, wie

(@]

keine Prognose zur Entwicklung der Kosten in der Kalkulationsperiode,
Verwaltungskosten nicht vollstandig berlcksichtigt,
Grundsatz der Erforderlichkeit teilweise nicht beachtet,

Einsatzstunden der Einsatzkrafte und der Feuerwehrfahrzeuge und kalkulatorischen
Zinssatz nicht korrekt ermittelt,

geblUhrenmindernde Auflésung der Mittel der Feuerschutzsteuer.
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Die Ubrigen Kommunen kalkulierten ihre Gebihrensétze nicht. Sie orientierten sich u. a.
an den Gebulhrenséatzen benachbarter Kommunen. Die in den GeblUhrensatzungen fest-
gelegten Gebuhrensatze sind ohne Kalkulation rechtswidrig. In einem Normenkontroll-
verfahren droht die Feststellung der Nichtigkeit der Satzung.

Mit Ausnahme der Gemeinde Bakum hatten alle Kommunen grundsatzlich mehrere Be-
nutzungsgebuhren, beispielsweise fur die Bereiche Friedhéfe, Markte oder Abwasser,
zu kalkulieren. Nur die Samtgemeinde Lihe zentralisierte die Kalkulationstatigkeit an
einer Stelle in der Verwaltung. Keine Kommune prufte, ob diese Aufgabe im Rahmen

einer interkommunalen Zusammenarbeit wirtschaftlicher durchzufiihren wére.93

Die Uberértliche Kommunalprifung hélt es nicht fir zielfihrend, Kalkulationstatigkeiten
auf mehrere Arbeitspléatze in einer Verwaltung zu verteilen, weil die mit Kalkulationen
beschaftigten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter unter Umsténden nur alle drei Jahre eine
Kalkulation durchfiihren missten. Das benétigte Fachwissen wéare somit auf mehreren
Arbeitsplatzen vorzuhalten. Dies bedingt grundsatzlich einen erhéhten Fortbildungsbe-
darf und fuhrt in der Konsequenz zu einem hdheren zeitlichen und finanziellen Aufwand.
Auch die Wahrscheinlichkeit von Kalkulationsfehlern steigt dadurch vermutlich. Eine in-
terkommunale Zusammenarbeit oder zumindest eine Biindelung innerhalb der Verwal-

tung darften die zuvor genannten Nachteile reduzieren helfen.

L 250

Ansicht 31: Feuerwehreinsatz®*

93 s, auch Kapitel 5.8, S. 99 ff.
94 Bildnachweis: Markus — stock.adobe.com.

Interkommu-
nale Zusam-
menarbeit
ist eine
Uberlegung
wert!



Keine Kommune konnte belegen, dass ihr die freiwillige Feuerwehr alle Einsatzberichte
vorlegte. Die vorgelegten Einsatzberichte enthielten nicht immer alle fir eine Abrech-
nung erforderlichen Daten. So fehlten z. B. bei Verkehrsunfallen mit eingeklemmten Per-
sonen die Angaben, wann die Lebensrettung beendet und wann mit abrechnungsfahigen
Aufraumarbeiten begonnen wurde.?> Dadurch konnten Kommunen diese Einséatze nicht
rechtssicher abrechnen. Aber auch wenn Einsatzberichte zu abrechnungsféhigen Ein-
satzen vorlagen, rechneten die Kommunen mit Ausnahme der Stadt Nienburg/Weser
diese nicht immer satzungskonform ab. Dies betraf u. a. Einsatze zu umgestlrzten Bau-
men, StraBenverunreinigungen (Olspuren), Aufraumarbeiten, Wassereinbriiche, Um-
zugsbegleitungen oder Brandsicherheitswachen. War die Festsetzungsverjahrungsfrist
abgelaufen, entgingen diesen Kommunen Mittel zur Refinanzierung der Kosten entgelt-

licher Leistungen ihrer freiwilligen Feuerwehr.

Die erlassenen Geblhrenbescheide enthielten teilweise mehrere Abrechnungsfehler

und Mangel nebeneinander, wie

o fehlerhafte Zeitberechnungen fiir eingesetzte Feuerwehrfahrzeuge und Einsatz-
krafte,

o keine Berlcksichtigung gezahlter Verdienstausfallentschadigungen,

o keine Berlicksichtigung von Folgekosten, z. B. Entsorgungskosten von Olbindemit-
teln, Reinigungskosten oder Abbau von Absperrungen,

o Abrechnung ab Zeitpunkt der Alarmierung und nicht satzungsgeman ab Ausrlcken

aus dem Feuerwehrhaus,
o uneinheitliche und satzungswidrige Abrechnung von Falschalarmen.

Die Abrechnungsfehler und Mangel fihrten zu rechtsfehlerhaften Bescheiden und ggf.

zu Einnahmeverlusten.

Die Ergebnisse dieser Priufung wichen nur unwesentlich von denen der Prifung aus dem
Jahr 2011 ab. Auch fir die aktuell gepriften Kommunen besteht bei der Gestaltung der
Gebulhrensatzung, der Kalkulation sowie bei dem Verwaltungsverfahren Handlungsbe-
darf. Sie sollten alle Voraussetzungen schaffen, um ihre Einnahmemdglichkeiten voll
ausschopfen zu kdnnen. Bei der Gestaltung einer Feuerwehrgebihrensatzung kénnen
sie sich an dem ,Muster einer Satzung Uber die Erhebung von Gebuhren fir die Dienst-

95 Vgl. OVG Luneburg, Urteil vom 19.03.2019, Az. 11 LC 557/18. Danach kénnen Unfélle mit eingeklemmten Perso-
nen u. a. dann abgerechnet werden, wenn in den Einsatzberichten eine Trennung zwischen unentgeltlicher Lebens-
rettung und kostenpflichtiger Hilfeleistung vorgenommen wurde.
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und Sachleistungen der Feuerwehr auBBerhalb der unentgeltlich zu erfillenden Pflicht-
aufgaben® orientieren und hierbei ihre értlichen Verhaltnisse bertcksichtigen.

9 vgl. Rundschreiben Nr. 017/2018 des Niederséchsischen Stadte- und Gemeindebunds.



5.6 Organisation eigener Steuerangelegenheiten der Kommunen —
Ein wichtiges Thema wartet auf Umsetzung!

Die gepriiften Kommunen haben die Bedeutung der Einrichtung eines innerbe-
trieblichen steuerlichen Kontrollsystems (Tax Compliance Management System)
erkannt. Sie schétzten das Vorhandensein eines solchen Systems als notwendig

ein.

Die Priifung zeigte, dass die Kommunen gleichwohl noch vor groBen Herausfor-
derungen, z. B. bei der Sensibilisierung der Beschéftigten, stehen, die ziigig an-
gegangen werden sollten.

Die Besteuerung kommunaler wirtschaftlicher Tatigkeiten umfasst duBBerst komplexe
Fragestellungen. So kann es bei der Abgabe von Steuererklarungen und -anmeldungen
auch bei gréBter Sorgfalt der steuerpflichtigen Kommune zu Unrichtigkeiten kommen.

Das Bundesministerium fiir Finanzen gab mit Anderung des Anwendungserlasses zu
§ 153 AO? allen Steuerpflichtigen — auch Kommunen — einen Anreiz zum Auf- und Aus-
bau eines innerbetrieblichen Kontrollsystems. Wer ein solches Kontrollsystem, auch Tax
Compliance Management System genannt, vorweisen kann, verflgt Gber Exkulpations-
maoglichkeiten zur Vermeidung von Haftungsinanspruchnahmen und Steuerstrafverfah-

ren.

Mit dem Steueranderungsgesetz vom 02.11.2015 hatte der Gesetzgeber die Umsatzbe-
steuerung der 6ffentlichen Hand reformiert. Tatigkeiten juristischer Personen des 6ffent-
lichen Rechts, die auf privatrechtlicher Grundlage basieren, stellen nunmehr grundsatz-
lich eine umsatzsteuerbare wirtschaftliche Betatigung dar. Gleiches gilt, soweit sie im
Rahmen ihrer 6ffentlichen Gewalt handeln und eine Nichtbesteuerung zu gréBeren Wett-

bewerbsverzerrungen fihren wiirde.?

Die dargestellten Anderungen traten am 01.01.2017 in Kraft. Die Kommunen hatten die
Option, von einer Ubergangsregelung Gebrauch zu machen.?® Auf deren Grundlage
konnten sie gegenuber dem Finanzamt erklaren, das bisher geltende Recht fir sémtliche
vor dem 01.01.2021 ausgefihrte Leistungen weiterhin anzuwenden. Mit dem Gesetz zur
Umsetzung steuerlicher HilfsmaBnahmen zur Bewéltigung der Corona-Krise (Corona-
Steuerhilfegesetz) wurde dieser Zeitpunkt auf den 01.01.2023 verschoben.1% Somit ist

97 Anwendungserlass zu § 153 AO vom 23.05.2016, BMF-Schreiben vom 23.05.2016, IV A 3 — S 0324/15/10001, IV A
4 — S 0324/14/10001 (BStBI. | S. 490).

98 Steueranderungsgesetz 2015 vom 02.11.2015 (BGBI. | S. 1843).
99 vgl. § 27 Abs. 22 UStG.

100 Gesetz zur Umsetzung steuerlicher HilfsmaBnahmen zur Bewaltigung der Corona-Krise (Corona-Steuerhilfegesetz)
vom 19.06.2020 (BGBI | S. 1385).
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ab 2023 das neue Recht zwingend anzuwenden. Die Kommunen sind damit angehalten,

die hierdurch gewonnene Zeit zu nutzen.

Gesetz zur Umsetzung

Options- steuerlicher HilfsmaRnahmen zur
erklarung Bewiltigung der Corona-Krise
HALLLE (Corona-Steuerhilfegesetz)
30.03.
: 2020
01.01. 01.01. 31.12. 31.12.
2016 2017 2020 2022
Steuerdnderungs- fritheste urspringlich spiteste
gesetz 2015: Anwendung spateste Anwendung
§ 2b UStG ersetzt § 2b UStG Anwendung § 2b UStG
§ 2 Abs. 3 UStG § 2b UStG

Ansicht 32: Ubergangszeitraum nach § 27 Abs. 22 UStG

Die mit Einfihrung des § 2b UStG deutlich erweiterten umsatzsteuerlichen Pflichten der
Kommunen erfordern es, die Organisation eigener Steuerangelegenheiten noch starker
als bisher in den Vordergrund zu stellen. Bei nicht hinreichender steuerrechtlicher Pflicht-
erflillung tragen die HVB sowie die mit den jeweiligen steuerlichen Tatigkeiten befassten
Beschaftigten straf- und haftungsrechtliche Risiken. So drohen nach den Vorschriften
der AO bei leichtfertiger Steuerverkiirzung!0! BuBgelder und bei nachgewiesener Steu-
erhinterziehung Freiheitsstrafe oder Geldstrafe. AuBerdem kdnnen die handelnden so-
wie die verantwortlichen Personen als Haftungsschuldner fir den Steuerausfall in An-

spruch genommen werden.

Vor diesem Hintergrund untersuchte die Uberértliche Kommunalprifung 2019 bei 17
Kommunen102 zwischen 14.000 und 54.000 Einwohnerinnen und Einwohnern die Orga-

nisation eigener Steuerangelegenheiten der Kommunen, um

o bereits bestehende innerbetriebliche steuerliche Kontrollinstrumente und -systeme

zu identifizieren und zu vergleichen sowie

o die Bewaltigung der Systemumstellung auf das neue Umsatzsteuerrecht zu untersu-

chen.

101 Ejpe Steuerverkiirzung liegt vor, wenn die tatsachlich festgesetzte Steuer geringer ist als die Steuer, die gesetzlich
hatte festgesetzt werden missen. Leichtfertige Steuerverkirzungen werden als Ordnungswidrigkeit mit einer Geld-
buBe bis zu 50.000 Euro geahndet, §§ 370, 378 AO.

102 Gepriift wurden die Stadte Bad Bentheim, Brake (Unterweser), Diepholz, Holzminden, Nordhorn, Syke, Walsrode
und Wildeshausen, die Gemeinden Garrel und Rastede sowie die Samtgemeinden Bersenbriick, Dorpen,
Elm-Asse, Isenbuttel, Land Hadeln, Meinersen und Uchte.

Priifungs-
durchftih-
rung



Von diesen 17 Kommunen versteuerte eine Kommune ihre Umséatze bereits nach § 2b
UStG.

Der Anwendungserlass zu § 153 AO sieht keine konkreten Regelungen zur Ausgestal-
tung eines Tax Compliance Management Systems vor. Der Deutsche Stadtetag hat ei-
nen Leitfaden fir den Aufbau eines internen Kontrollsystems flir Steuern erstellt, der den
Kommunen ein gutes Fundament fir die Umsetzung bietet.103

Die gepriften Kommunen haben die Bedeutung der Einrichtung eines Tax Compliance
Management Systems erkannt. Wahrend der értlichen Erhebungen erklarte der Gberwie-
gende Teil der Kommunen, dass sie das Vorhandensein eines Tax Compliance Manage-
ment Systems als notwendig und wichtig einschatzten.

Alle 17 Kommunen hatten zum Zeitpunkt der értlichen Erhebungen bereits begonnen,
die Aufbau- und Ablauforganisation ihres fur Steuern zustédndigen Bereichs (Kommune
als Steuerpflichtige) zu untersuchen und gegebenenfalls anzupassen.

Die Mehrzahl der 17 Kommunen flhrten hierzu bereits eine Analyse ihrer Haushalte hin-
sichtlich umsatzsteuerlicher Aktivitdten (Einnahmenanalyse) durch bzw. war dabei,
diese durchzufiihren. Darauf aufbauend hatten dartiber hinaus einige Kommunen bereits
mit einer umsatzsteuerlichen Wirdigung der Sachverhalte begonnen. Die Mehrzahl der
gepruften Kommunen beabsichtigte ferner, ein zentrales Vertragsregister einzurichten.
Einige Kommunen hatten bereits begonnen, bestehende Vertrage zu erfassen, zu be-
werten und ebenfalls steuerrechtlich zu wirdigen (Vertragsscreening). Ein Teil nutzte
bereits ein zentrales Vertragsregister.

Einnahmenanalyse und Vertragsscreening sollten in allen Kommunen die Basis sein, um
Organisation und Prozesse an die geanderten steuerlichen Erfordernisse anzupassen.
Diese und die nachfolgenden Projektschritte zur Implementierung eines Tax Compliance
Management Systems sind am Ende dieses Beitrags grafisch aufgefihrt.

Die korrekte Erfullung der den Kommunen obliegenden steuerrechtlichen Verpflichtun-
gen kann aufgrund der Vielfaltigkeit der kiinftig steuerlich relevanten Sachverhalte nicht
allein durch einzelne Beschaftigte erfolgen.

103 peytscher Stadtetag, Tax Compliance in Kommunen, Leitfaden fiir den Aufbau eines Internen Kontrollsystems flr
Steuern, Stand: 26.04.2017, S. 4 mit Verweis auf IDW Praxishinweis 1/2016 (Institut der Wirtschaftsprifer in
Deutschland e. V., IDW Praxishinweis 1/2016: Ausgestaltung und Prifung eines Tax Compliance Management Sys-
tems geman IDW Priifungsstandard 980).
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Die Kommunen mussten feststellen, dass die Kenntnisse ihrer Beschéftigten insbeson-
dere fir die Anwendung des neuen Umsatzsteuerrechts nicht ausreichten. Infolge des-
sen begannen die meisten Kommunen, ihre Beschaftigten fortzubilden. Allerdings wur-
den diese Fortbildungen regelmaBig nur den mit steuerlichen Angelegenheiten befass-

ten Beschéftigten angeboten.

Ansicht 33: Meist gentigt ein Knopfdruck nicht, um die komplexen umsatzsteuerrechtlichen
Vorschriften einzuhalten104

Eine groBe Herausforderung ist, die nicht mit steuerlichen Angelegenheiten befassten
Beschaftigten fir das Erkennen steuerlicher Sachverhalte zu sensibilisieren. Bei diesem
Personenkreis mangelte es nach eigenen Angaben der Kommunen in Teilen noch an
grundlegenden Kenntnissen. Das ,Changemanagement sei ein nicht zu unterschatzen-
der Faktor. Deshalb sind Kommunen gut beraten, bei der Einfihrung eines Tax Compli-
ance Management Systems fir Kommunikation und Schulungen ausreichend Zeit und

Mittel einzuplanen.

Zehn Kommunen stellten ferner steuerlich qualifizierte neue Beschaftigte ein bzw. plan-
ten, neues Personal einzustellen. Andere verstarkten ihren fir Steuern zustéandigen Be-
reich durch Umsetzungen. Die zusatzlichen Belastungen zum Tagesgeschaft, die Kom-
plexitédt der Materie und die Schwierigkeit, fachlich qualifizierte Beschéftigte zu gewin-
nen, stellten die Kommunen vor grof3e Herausforderungen.

Daher nahmen 12 der 17 Kommunen externe Hilfe in Anspruch, in dem sie sich durch
Dritte bei der Umstellung auf das neue Umsatzsteuerrecht beraten lieBen. Die Beratung
erfolgte in unterschiedlicher Intensitat: von der Einnahmenanalyse bzw. dem Vertrags-

104 Bjldnachweis: XtravaganT — stock.adobe.com.
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screening bis hin zur Einrichtung eines vollstandigen Tax Compliance Management Sys-

tems.

Vor groBBe Herausforderungen stellte die Kommunen auch der Informationsfluss zwi-
schen dem fir Steuern zustandigen Bereich auf der einen Seite und den einzelnen Fach-
bereichen auf der anderen Seite. RegelmaBiig war zu beobachten, dass der fir Steuern
zustandige Bereich nicht oder nicht in gebotenem Umfang in alle steuerrechtlich rele-
vanten Ablaufe eingebunden war. Hier kommt es darauf an, die Beschaftigten in den
Fachbereichen noch mehr flr steuerrechtlich relevante Sachverhalte zu sensibilisieren.

Die Prufung machte deutlich, dass auch kleine und mittlere Kommunen die Notwendig-
keit sahen, ein Tax Compliance Management System in einer fiir sie angemessenen
Form einzurichten. Die Uberértliche Kommunalprifung ist jedoch der Auffassung, dass
es in der hier gepriften Kommunen-GréBenklasse nicht zwingend notwendig erscheint,

ein allumfassendes Tax Compliance Management System10> einzurichten.

Ein Tax Compliance Management System fir kleine und mittlere Kommunen sollte so
ausgestaltet sein, dass es auch im taglichen Verwaltungsbetrieb unter Berlicksichtigung
der Ortlichen Gegebenheiten eingesetzt werden kann. Mit der Einrichtung eines Tax
Compliance Management Systems sind klare Verantwortlichkeiten zu schaffen. Diese

sind nach innen und auf3en zu kommunizieren.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt fur kleine und mittlere Kommunen die Im-

plementierung eines Tax Compliance Management Systems in folgenden Schritten:

105 ygl. Fn. 103.
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Bestandsauf- Risikoanalyse Steuerungs- und

nahme KontrollmaRnah-

men

und -bewer-
tung

* Vorhandenes
strukturieren

* Risiken identi-
fizieren und
analysieren

* identifizierte

Risiken bewer-

ten

* praventive und

detektive Mal3-
nahmen imple-
mentieren

* Lucken schlieRen

Risikofelder: Ertragsteuern Umsatzsteuer Betreuung Betriebspriifungen
Lohnsteuer Aufbewahrungspflichten Verfolgung Einspriiche

Dokumentation

Ansicht 34: Schema Einflihrung eines Tax Compliance Management Systems106

Generell ist festzustellen, dass der Aufbau und die Einrichtung eines Tax Compliance
Management Systems kein einmaliger, sondern ein auf Dauer angelegter, fortlaufender
Prozess ist. Ein neu eingerichtetes Tax Compliance Management System ist in regel-

maBigen Abstanden zu hinterfragen, zu bewerten und gegebenenfalls anzupassen.

106 Eigene Darstellung.
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1

relevante Leistungs-
beziehungen erhe-
ben, Erhebung aus-
werten

2
Gestaltungsoptio-
nen erarbeiten

3

Besteuerung nach
§ 2b UStG vorbe-
reiten

4
EDV anpassen

5
Qualifizierung

6
TCMS ein-
richten

1.1
Einnahmen und
Ausgaben erfassen

21

Vereinbarungen mit
Finanzbehdrden
treffen

31

Konzept erarbeiten,
Stellenplan anpas-
sen

41
technische Voraus-
setzungen priifen

51

Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter qua-
lifizieren

6.1

TCMS entwickeln,
implementieren und
dokumentieren

1.2
Einnahmen und
Ausgaben zuordnen

2.2
Dienstanweisungen
anpassen

3.2
Besteuerung nach
§ 2b USHG einfiih-
ren

4.2
Finanzbuchhaltung
anpassen

5.2
Ehrenamtliche
qualifizieren

1.3
Zweifelsfalle prifen

33

Strukturen und
Prozesse anpassen/
fortentwickeln

Ansicht 35: Projektplan Implementierung eines Tax Compliance Management Systems
(TCMS) — Arbeitspakete0”

107 Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Dipl. Finanzwirt (FH) Steven Ehrlich (Revisor des Rechnungspriifungs-
amts der Ev.-luth. Landeskirche Hannover) — Vortrag Bundesprifertage 2019 des Kommunalen Bildungswerks e. V.
(KBW).
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5.7 Software-Lizenzmanagement — So viele Lizenzen wie noétig, so wenig wie

maoglich

Die uberértliche Kommunalpriifung untersuchte, wie Kommunen Software-Li-
zenzmanagement betreiben bzw. inwieweit sie hierflir bereits hinreichend sensi-
bilisiert waren. Dabei stellte sie insbesondere fest, dass es in den gepriiften Kom-
munen keine hinreichende Ubersicht der vorhandenen und tatsdchlich auch ge-
nutzten Software-Lizenzen gab. Damit fehlte eine wesentliche Grundlage fir ein

effizientes Software-Lizenzmanagement.

Laut einer Studie des Bundesverbands Informationswirtschaft, Telekommunikation und
neue Medien e. V. (Bitkom, Stand Januar 2021) ist Software (Neuanschaffung, Updates
und Lizenzen) ein wesentlicher Kostenfaktor in der Informationstechnik insgesamt. So
entfielen 2017 bis 2020 im Durchschnitt ca. 27 % der gesamten IT-Kosten auf den Be-
reich Software.1%8 Im Zuge der Digitalisierung der Verwaltungsprozesse wird in Kommu-
nen eine Vielzahl unterschiedlicher Softwareverfahren genutzt. Fehlendes Softwarema-
nagement kann dabei zu deutlichen wirtschaftlichen Risiken flhren.

-

LIZENZIERUNG
B

Ansicht 36: Eine Lizenz ist die entgeltliche Erlaubnis, eine Software auf eine vom Urheber
vorgegebene Art und Weise nutzen zu diirfeni0®

108 https://www.bitkom.org/Marktdaten/ITK-Konjunktur/ITK-Markt-Deutschland.html, zuletzt abgerufen am 27.08.2021.
109 Bijjgnachweis: CrazyCloud — stock.adobe.com.
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Flr die Kommunen ist es wichtig, ein effizientes Lizenzmanagement zu betreiben. Die-
ses liefert Informationen Uber die vorhandenen und die tatsachlich genutzten Lizenzen
(Lizenzbilanz) und vermeidet bei konsequenter Anwendung erhdhte Kosten durch
Uberlizenzierung. Darliber hinaus ergeben sich fiir die Kommunen folgende Vorteile:

o bedarfsgerechte Anschaffung, Vorhaltung und Verteilung von Software in der Ver-
waltung mit dem Ziel der optimalen Ausnutzung der sich aus den Lizenzen ergeben-

den Nutzungsrechte sowie

o Schutz der Kommune und der verantwortlich Handelnden vor rechtlichen Risiken, die
bei einer Unterlizenzierung eintreten kénnen. Das sind insbesondere zivilrechtliche
Nachzahlungsverpflichtungen sowie nach dem Urheberrechtsgesetz unter Umstan-
den strafrechtliche Konsequenzen.

Beim Software-Lizenzmanagement sind insofern sowohl wirtschaftliche als auch rechtli-

che Belange zu beachten.

Der Prozess des Software-Lizenzmanagements besteht aus folgenden Schritten:

.

Ansicht 37: Prozess Lizenzmanagement



Das IT-Grundschutz-Profil ,Basis-Absicherung Kommunalverwaltung“i10 definiert die
MindestmaBnahmen, die in einer Kommunalverwaltung umzusetzen sind, um sich nicht
des Vorwurfs eines groben fahrlassigen Handelns auszusetzen. Dieses Profil empfiehlt
zur Auswahl und zum Einsatz von Standardsoftware, folgende Anforderungen einzuhal-

ten:

o Bestimmung einer Stelle und Benennung verantwortlicher Personen, die die Erfll-
lung aller technischen, rechtlichen und organisatorischen Sicherheitsanforderungen
gewahrleisten sowie die Auswahl und rechtssichere Beschaffung der Softwarepro-
dukte nach einem vorher festzulegenden Anforderungskatalog durchfihren

o Inventarisierung aller Softwareprodukte, um die Gefahr unvollstandig gelieferter oder
falsch konfigurierter Softwareprodukte zu minimieren

Die Umsetzung dieser organisatorischen, personellen und technischen Verpflichtungen
ergeben sich nicht zuletzt aus dem Grundsatz des rechtméaBigen Verwaltungshandelns
aus Art. 20 Abs. 3 GG. Die Zustandigkeit und Verantwortung fir das Software-Lizenz-
management als Geschaft der laufenden Verwaltung liegt bei den HVB.111

Die Uberértliche Kommunalprifung untersuchte, ob und wie die Kommunen Software-
Lizenzmanagement betrieben. Es wurden zehn Kommunen mit einer Einwohnerzahl bis
zu 50.000 geprift sowie funf Kommunen mit einer Einwohnerzahl von mehr als
50.000.112 |m Zuge der Prifung wurden insgesamt 425 Programme (Standard- und Spe-

zialanwendungen) untersucht, von denen 393 lizenzpflichtig waren.

Dabei stellte die Uberdrtliche Kommunalprifung fest, dass es in den gepriften Kommu-
nen einen schriftlich geregelten Prozess, der die einzelnen Schritte des Software-Lizenz-
managements von der Bedarfsermittlung Uber die Anschaffung bis zur Aussonderung
von Softwarelizenzen beschreibt, in der Regel nicht gab. Eine solche Regelung lag nur
bei der Stadt Garbsen vor.

Die Kommunen nutzten die Vorteile zentraler Zustandigkeit und Bearbeitung im Soft-
ware-Lizenzmanagement noch nicht vollumfanglich. Nur acht der gepriften Kommunen
benannten verantwortliche Personen fir das Verwalten der Lizenzen. Lediglich neun der

gepruften Kommunen flhrte eine zentrale Aufstellung Gber die auf den Clients installierte

110 Vgl. Arbeitsgruppe ,Modernisierung IT-Grundschutz*: IT-Grundschutz-Profil Basis-Absicherung Kommunalverwal-
tung, 2019, S. 4 (beteiligt waren der Deutsche Stadtetag, der Deutsche Landkreistag, der Deutsche Stédte- und
Gemeindebund sowie zahlreiche Kommunen und Zweckverbande).

111 ygl. § 85 Abs. 1 S. 1 Nr. 7 NKomVG.
112 Geprift wurden die Landkreise Ammerland, Gifhorn und Helmstedt, die Stadte Bassum, Clausthal-Zellerfeld,

Garbsen, Hessisch Oldendorf, Langenhagen, Schneverdingen und Soltau, die Gemeinde Oyten sowie die
Samtgemeinden Grafschaft Hoya, Leinebergland, Mittelweser und Wesendorf.



Software. Die Landkreise Ammerland und Helmstedt unterhielten bereits eine zentrale
Lizenzdatenbank, in der Uber- oder Unterdeckungen aufgezeigt werden.

Mit Blick auf die Prozessschritte Bestandsaufnahme, Bedarfsanalyse sowie Beschaffung
stellte sich heraus, dass vier Kommunen weder priften, ob sie verschiedene Software-
I6sungen fir den gleichen Zweck einsetzten (Software-Konsolidierung) noch, ob die vor-
handene Software auch tatsichlich von den Beschaftigten genutzt wurde. Uberdies do-
kumentierten nur finf der gepriften Kommunen durch eine Bedarfsanalyse die Notwen-
digkeit von Lizenzbeschaffungen. Wahrend der Prifung wurde auch deutlich, dass das
Bewusstsein Uber die gewéhlte Lizenzmetrik13 nicht Gberall gleich ausgepragt war. In
einigen Féllen konnte im Rahmen der Prufung aufgrund vorgelegter Vertrage gemein-

sam mit den Kommunen die Metrik der Lizenz ermittelt werden.

Insgesamt war die Durchfiihrung der genannten Prozessschritte sowie des Ifd. Manage-
ments angesichts unzureichender Ubersichten der vorhandenen und tatséchlich auch
genutzten Software-Lizenzen zumindest erheblich erschwert. Die vorgefundene Doku-
mentation der auf den Clients (Endgerate) eingesetzten Software zeigte ein Gberwie-
gend sehr liickenhaftes Bild. Nur ein Drittel der Kommunen fiihrte eine Ubersicht Giber

aktuell vorhandene Softwarelizenzen (Lizenzinventar).

Far die insgesamt 393 vorgefundenen lizenzpflichtigen Softwareverfahren konnten le-
diglich fir 155 Lizenzzertifikate vorgelegt werden. Dies entsprach einer Quote von 39 %
und offenbart ein ersichtliches Gefahrenpotenzial fir mégliche Sanktionen gemaf den
Regelungen des Urheberrechts bzw. gemal3 den jeweiligen Vertragsbedingungen.

Nur gut die Halfte der gepriften Kommunen gab an, ihre Beschaftigten fir die Themen
Lizenzrecht und Lizenzmanagement zu sensibilisieren, z. B. Gber Schulungen, Gespra-

che bei Neueinstellungen, Einweisungen von Kolleginnen und Kollegen.

Nach durchgéangiger Aussage der Kommunen sind bislang noch keine Vertragsstrafen
aufgrund eines Audits durch einen Softwarehersteller geltend gemacht worden. In einer
der gepriften Kommunen stellte der Softwarehersteller im Rahmen eines Audits eine
Unterlizenzierung fest und erwirkte eine erhdhte Zahlung der Servicepauschale.

Aus diesen Feststellungen leitet die Uber6rtliche Kommunalprifung folgende Empfeh-

lungen fir die Kommunen ab:

Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt, einen Arbeitsprozess festzulegen, der
eine dokumentierte Bedarfsanalyse vor dem Beschaffungsvorgang sicherstellt.

113 | izenzmetriken dienen der Berechnung der Lizenzgebihren und definieren, in welchem Umfang die Kunden die
Software nutzen kénnen. Es wird abgerechnet je Einzel-User, je Uservolumen, je Standort/Einheit oder nach weite-
ren Kriterien.



Flr diesen Prozess sollte das Lizenzmanagement inklusive der Beschaffung zentral an
einer Stelle verortet und verantwortliche Personen schriftlich benannt werden.

Sofern noch nicht geschehen, sollte in dieser Stelle auch ein zentrales Verzeichnis der
im Einsatz befindlichen Clients eingerichtet werden. In einem weiteren Schritt empfiehlt
es sich, die Lizenzubersichten mit dem Clientmanagement zusammenzufihren, um eine
systematische Ubersicht der Clients und der darauf eingesetzten Software zu erhalten.
Dies bildet die Basis fur einen dauerhaften und strukturierten Abgleich vorhandener und

genutzter bzw. ungenutzter Softwarelizenzen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt ferner, die eingesetzte Software zu konso-
lidieren, d. h. regelmaBig zu Uberprifen, ob sie auch tatsé&chlich genutzt wird. Neben
verminderten Anschaffungskosten flhrt dies zu Kosteneinsparungen bei Supportleistun-
gen, z. B. der Wartung. Im Rahmen der Konsolidierung sind auch die unterschiedlichen
Lizenzmodelle (z. B. Volumen- oder Standort-/Behdrdenlizenz) mit lhren unterschiedli-
chen Anschaffungs- und Folgekosten gegeneinander abzuwéagen.

Ein gut organisiertes Software-Lizenzmanagement spart in den Kommunen Kosten und
schitzt vor Verletzungen des Urheberrechts. Es gewahrleistet eine bessere Ubersicht-
lichkeit, Einsetzbarkeit sowie Nutzung der vorhandenen Softwareprodukte auch im Ein-
zelfall. Konsequentes Softwarelizenzmanagement ist zudem ein wesentlicher Baustein

fur den digitalen Transformationsprozess.



5.8 IKZ im Personenstandswesen — Ein Plus fir alle Beteiligten!

Im Bereich des Personenstandswesens hat sich die interkommunale Zusammen-
arbeit bewéhrt. Die Kommunen konnten Know-how blindeln, Einsparungen er-
zielen und dadurch die Aufgaben im Standesamt effizienter bearbeiten. Es zeigte
sich, dass sich die positiven Wirkungen der IKZ steigerten, je einwohnerstérker
die Standesamtsbezirke waren.

Die zum Teil kritische Finanzsituation schrankt den Gestaltungspielraum der Kommunen
ein. Durch die demografische Entwicklung der Bevdlkerung und des eigenen Personals
der Kommunen wird die gesetzliche Aufgabenerfullung schwieriger. Eine interkommu-
nale Zusammenarbeit (IKZ) stellt eine Méglichkeit zur Bewaltigung dieser Herausforde-
rungen dar und bietet Perspektiven fir den Erhalt der Leistungsféhigkeit der Kommunen.

Die Uberértliche Kommunalprifung empfahl in verschiedenen Kommunalberichten!i4,
eine IKZ zu nutzen, um Know-how zu blndeln und dadurch rechtssicherer zu arbeiten.
Anhand der IKZ im Personenstandswesen untersuchte sie beispielhaft, ob sich eine sol-

che Zusammenarbeit bewahrte und anderen Kommunen empfohlen werden kann.

Die Handlungsméglichkeiten fiir eine IKZ sind im NKomZG geregelt. Ubertragt eine Ge-
meinde oder Samtgemeinde ihre Aufgaben des Standesamts!!> nach den Bestimmun-
gen des NKomZG, bildet das von der Zusammenarbeit umfasste Gebiet einen gemein-
samen Standesamtsbezirk.116 Die Prifung umfasste elf Kommunen, die finf gemein-
same Standesamtsbezirke bildeten.1” Ferner waren zwei Kommunen zu Vergleichszwe-
cken in die Prifung einbezogen, die sich gegen eine IKZ in diesem Bereich entschieden
hatten.118

114 yg1. u. a. Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2018, ,Kommunalwalder
— Nur eine ausgewogene Nutzung bringt mindestens neutrale Betriebsergebnisse®, S. 56 ff., ,Instandhaltung der
Kanalisation — Ein Problem im Verborgenen?*, S. 71 ff. und ,Rechnungspriifungsdmter selbstandiger Gemeinden —
Auf einem guten Weg!“, S. 90 ff. sowie Kommunalbericht 2019, ,Personaleinsatz — Vergleichen lohnt sich®, S. 50 ff.,
"Wirtschaftliches Beschaffungswesen — Luft nach oben", S. 56 ff., ,Niederschlagswassergebiihren — Wer nichts tut,
macht die meisten Fehler”, S. 89 ff. und , Trinkwassergebiihren — Ohne Fehler ging es nicht®, S. 94 ff.

115 pie Aufgaben der Standesamter umfassen in erster Linie das Personenstandswesen, die Beurkundung des Perso-
nenstands nach MaBgabe des PStG (§ 1 Abs. 2 PStG). Der Personenstand umfasst Daten (iber Geburt, Eheschlie-
Bung, Begriindung einer Lebenspartnerschaft und Tod sowie damit in Verbindung stehende familien- und namens-
rechtliche Tatsachen (§ 1 Abs. 1 PStG). Daneben erflillen sie weitere Aufgaben, die ihnen durch Bundes- oder Lan-
desrecht zugewiesen werden (§ 1 Abs. 3 PStG). Hierunter fallt z. B. die Entgegennahme der Erklarung tber den
Austritt aus einer Kirche, Religionsgemeinschaft oder Weltanschauungsgemeinschaft, die die Rechte einer Kérper-
schaft des 6ffentlichen Rechts besitzt (§ 2 Abs. 1 KiAustrG).

116 Ny, 1.2 RdEH. des MI ,Personenstandsrecht; Erganzende Bestimmungen® vom 01.06.2017 (Nds. MBI. S. 730).

117 Geprift wurden die Standesamtsbezirke Dannenberg (Elbe) (Samtgemeinden Elbtalaue und Gartow), Lutter-
Baddeckenstedt (Samtgemeinden Lutter am Barenberge und Baddeckenstedt), Hagen-Beverstedt (Gemeinden Ha-

gen im Bremischen und Beverstedt), Dissen-Bad Rothenfelde (Stadt Dissen am Teutoburger Wald und Gemeinde
Bad Rothenfelde) sowie Worpswede (Gemeinden Worpswede, Grasberg und Lilienthal).

118 Gepriift wurden die Gemeinden Berne und Hude (Oldb).
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Die Uberdrtliche Kommunalprifung verglich die Personalausstattung der Standesamter
im Durchschnitt der Jahre 2018 und 2019.
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Ansicht 38: Personalausstattung 2018/2019

Bezogen auf die Einwohnerzahl beschéftigten die Standesamtsbezirke Lutter-Badde-
ckenstedt mit 0,42 Vollzeitaquivalenten (VZA) und Worpswede mit 0,50 VZA die wenigs-
ten Standesbeamtinnen und Standesbeamten je 10.000 Einwohnerinnen und Einwoh-
ner. Der Standesamtsbezirk Dannenberg (Elbe) wies demgegeniiber 0,76 VZA pro
10.000 Einwohnerinnen und Einwohner auf, die Gemeinde Berne sogar 1,03 VZA.

Der Personalbedarf ist nicht nur abhangig von der Einwohnerzahl, sondern auch von
strukturellen Gegebenheiten. So befand sich beispielsweise nur im Standesamtsbezirk
Dannenberg (Elbe) eine Geburtsklinik. Da ausschlieBlich das Standesamt die Geburt
eines Kindes beurkundet, in dessen Zustandigkeitsbereich es geboren ist!19 bendtigte
das Standesamt Dannenberg (Elbe) gegenliber den anderen Standesamtern entspre-
chend mehr Personal. Dies erklart die auffallige Kennzahl.

119 ygI. § 18 Abs. 1 PStG.

Kennzahlen
belegen die
Wirtschaft-
lichkeit der
IKZ
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Ansicht 39: Gewichtete Félle je VZA 2018/2019

Bezogen auf die Personenstandsfélle, die die tberdértliche Kommunalprifung nach dem
Arbeitsaufwand gewichtete!20, arbeiteten Worpswede mit 500 Fallen/VZA und Dannen-
berg (Elbe) mit 482 Fallen/VZA am effizientesten. Auffallig waren die Gemeinde Hude
(Oldb) mit 340 Fallen/VZA und die Gemeinde Berne mit 141 Fallen/VZA. Diese beiden
Kommunen wiesen nicht nur die geringsten gewichteten Fallzahlen auf, sondern waren
zugleich auch keine Kooperation eingegangen.

Im Vergleich zum Durchschnitt der Jahre 2018 und 2019 benétigten die einwohnerstar-
keren Standesamtsbezirke tendenziell weniger Personal und arbeiteten insoweit effizi-
enter als die einwohnerschwécheren Standesamtsbezirke. Die Stellenverdichtung (VZA
je Stelle) fuhrt grundséatzlich zu einer gréBeren Routine. Diese ist gerade im Personen-
standswesen, das Spezialwissen erfordert, ein Vorteil. Die vielfaltigen und gleichzeitig
streng reglementierten Personenstandsfélle kénnen effizienter bearbeitet werden, je 6f-
ter sich die Standesbeamtin oder der Standesbeamte damit beschéaftigt. Dieser Vorteil
wirkt sich bei gréBeren Standeséamtern insbesondere auf die Vertretungskrafte aus, da
auch sie héhere Stellenanteile und damit mehr Anwendungsroutine haben.

120 Mt den gepriften Kommunen erdrterter unterschiedlicher Bearbeitungsaufwand. Gewichtungsfaktoren: Anmeldung
zur EheschlieBung 1, EheschlieBung 1,5, Erstbeurkundung von Geburten und Sterbeféllen 0,75, Kirchenaustrittser-
klarungen 0,5.



Auch der Vergleich der Personalausstattung im Jahr vor und im Jahr nach Bildung der
gemeinsamen Standesamtsbezirke bestatigt die Stellenverdichtung.?! Bei den firr das
Jahr vor der IKZ einbezogenen Werten handelt es sich um kumulierte Werte der jeweils

beteiligten Kommunen.

Dannenberg (Elbe) 5 4 1,82 1,47 -19.3%
Dissen-Bad Rothenfelde 7 5 1,51 0,97 - 35,8 %
Hagen-Beverstedt 6 5 1,33 1,24 - 6,8%
Lutter-Baddeckenstedt 5 5 0,87 0,52 -40,2 %
Worpswede 11 5 2,64 1,70 - 35,6 %

Alle Standesamter konnten durch die IKZ das Personal — berechnet in VZA — verringern.
Die Personaleinsparungen betrugen zwischen rd. 7 % und rd. 40 %. Auch die Anzahl
der Standesbeamtinnen und Standesbeamten konnten alle Standesamter mit Aus-
nahme des Standesamts Lutter-Baddeckenstedt reduzieren. Hier wirkte sich aus, dass
der Standesamtsbezirk Lutter-Baddeckenstedt als einziger das Standesamt nicht auf ei-
nen Standort konzentrierte, sondern das Standesamt in Baddeckenstedt als AuBenstelle
bestehen lief3.

Durch die Reduzierung der Anzahl der Standesbeamtinnen und Standesbeamten und
der VZA verringerten sich sowohl die Personalaufwendungen als auch die unmittelbar
damit einhergehenden Aufwendungen fir Sach- und Dienstleistungen. Die IKZ wirkte

sich somit auch finanziell positiv aus.

Negativ bewerteten die Kommunen, die eine IKZ eingingen, anfanglich beim Wegfall ei-
nes Standesamtsstandorts einen verminderten Biirgerservice durch zum Teil langere
Anfahrtswege. Dieser Punkt spielte spater nach einer Anlaufphase den Angaben der
Kommunen zufolge jedoch keine nennenswerte Rolle mehr. Ausschlaggebend war dafur
auch, dass in den urspriinglichen Standesamtsbezirken Trauorte beibehalten bzw. ein-
gerichtet wurden.

121 gtand 31.12. des letzten vollstédndigen und ersten vollstandigen Jahres vor bzw. nach Bildung der IKZ: Dannenberg
(Elbe) und Lutter-Baddeckenstedt: 2011/2012, Hagen-Beverstedt: 2011/2013, Dissen-Bad Rothenfelde: 2012/2014,
Worpswede: 2013/2014.
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Die Kommunen legten die Grundlagen fir die IKZ in einer Zweckvereinbarung fest.122
Alle regelten die gesetzlich vorgeschriebenen Inhalte.123> Auch die formellen Vorausset-
zungen beachteten sie.124 Darliber hinaus vereinbarten die Kommunen individuelle An-
gelegenheiten. Sie schrieben beispielsweise Trauorte fest oder regelten die Ubernahme

von Archivunterlagen.
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Ansicht 40: Heiraten in luftiger Hohe in Lilienthal (Standesamtsbezirk Worpswede)12>

Neben den vorgeschriebenen Inhalten nach dem NKomZG sollten sich die Kommunen
dartber klar werden, welche Themen zusatzlich vertraglich geregelt werden sollen. Auf
Regelungen (z. B. das Geblhrenhebungsrecht), die ohnehin mit der Bildung eines ge-

meinsamen Standesamtsbezirks einhergehen, sollten sie dabei verzichten.

122 yg1. § 5 NKomZG.
123 pflichtbestandteile:
» Bestimmung der beteiligten Kommunen (§ 5 Abs. 1 NKomZG),
» Gegenstand der die Zusammenarbeit bildenden &ffentlichen Aufgaben (§ 5 Abs. 1 NKomZG i. V. m. Nr. 1.2 RdErl.
des MI ,Personenstandsrecht; Ergdnzende Bestimmungen* vom 01.06.2017 (Nds. MBI. S. 730).
« den befristeten oder unbefristeten Abschluss der Zweckvereinbarung (§ 5 Abs. 3 NKomZG),
« eine Kostenregelung einschlieRlich des MafRstabs zur Kostenbemessung (§ 5 Abs. 5 NKomZG) und
« eine Kiindigungs- und Auflésungsregelung (§ 6 Abs. 2 NKomZG.
124 Formelle Voraussetzungen:
« die Beschlussfassung durch die Vertretungen (§ 58 Abs. 1 Nr. 17 NKomVG),
« die Unterzeichnung der Vereinbarung (§ 86 Abs. 2 NKomVG),
« die Genehmigung durch die Kommunalaufsichtsbehérde (§ 2 Abs. 5 NKomZG) und
« die offentliche Bekanntmachung (§ 5 Abs. 6 NKomZG).
125 Trayort TELESCOPIUM-Lilienthal, Nachbau eines Newton-Spiegelteleskops. Die Telescopium eGmbH stellte die
Aufnahme zur Verfiigung.



Inhaltlich sah die Uberértliche Kommunalprifung Verbesserungsbedarf hinsichtlich der
Kostenregelungen. Diese haben sicherzustellen, dass der die Aufgaben Ubernehmende
Beteiligte seine durch die Erfullung der Aufgaben entstehenden Kosten decken kann.126

Keine Kommune gestaltete die Erstattungsregelung so, dass diese eine vollstandige
Kostendeckung gewéhrleistete. Die Kommunen dokumentierten nicht, warum sie nicht
alle Kosten in der Kostenregelung berlcksichtigten. Dariiber hinaus setzten einige Kom-

munen!?’ die vereinbarten Regelungen zum Teil nicht um.

Keine geprufte Kommune hatte die Vollkosten ermittelt, also alle Kosten, die fir die
Durchfiihrung der Aufgabe anfallen. Dazu ist es erforderlich, alle haushaltsrechtlichen
Ertrage und Aufwendungen, die mit den Aufgaben des Standesamts zusammenhangen,
dem bei allen gepruften Kommunen gebildeten Produkt Personenstandswesen/Standes-
amt zuzuordnen. Hier gab es noch erheblichen Nachholbedarf. Beispielsweise buchten
die gepruften Kommunen die Personalaufwendungen teilweise nicht oder nicht vollstan-
dig produktbezogen.122¢ Auch Aufwendungen fur Fortbildungen und Reisekosteni2? sowie
Aufwendungen flr die Fachsoftware!3? ordneten sie nicht ordnungsgeman zu. Das Glei-
che galt teilweise fiir die Ertrdge aus den Kostenerstattungen.131

Ferner sollten die Kommunen einen Maf3stab in ihren Kostenregelungen festlegen, der
allen Beteiligten den Anteil der Kosten auferlegt, der dem tatséchlichen Arbeitsanteil fir
die einzelnen Beteiligten entspricht. Basis daflir konnte z. B. die Anzahl der fir den je-
weils ehemaligen Standesamtsbezirk anfallenden Beurkundungen sein. Bei der Bestim-
mung dieses MafBstabs hat die Kommune eine gewisse Gestaltungsfreiheit. Der ge-
wahlte MaBstab muss jedoch im Ansatz gewéhrleisten, dass es zum Ausgleich der ent-
stehenden Kosten der IKZ fir die Gbernehmende Kommune kommt.132

Um nicht bei jeder Anderung der Verhéltnisse die Zweckvereinbarung (formell) anpas-
sen zu mussen, empfiehlt es sich, eine Anpassungsklausel in die Zweckvereinbarung

aufzunehmen.

Die Prifung zeigte, dass es sich lohnen kann, Problemstellungen gemeinsam zu Iésen:
Die von der Zusammenarbeit erwarteten positiven Effekte traten im Wesentlichen ein.

126 vgl. § 5 Abs. 5 NKomZG.

127 Betroffen waren die Stadt Dissen am Teutoburger Wald, die Gemeinde Bad Rothenfelde sowie die Samtgemeinden
Baddeckenstedt, Elbtalaue, Gartow und Lutter am Barenberge.

128 Betroffen waren die Stadt Dissen am Teutoburger Wald, die Gemeinden Berne, Hagen im Bremischen und
Worpswede sowie die Samtgemeinden Elbtalaue und Lutter am Barenberge.

129 Betroffen waren die Gemeinden Hude (Oldb) und Worpswede sowie die Samtgemeinde Elbtalaue.
130 Betroffen waren die Gemeinde Worpswede und die Samtgemeinde Elbtalaue.
131 Betroffen war die Samtgemeinde Elbtalaue.

132 giehe Franke/Weidemann in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 3 Nds.,
Stand: November 2010, Kommentierung zu § 5 NKomZG Nr. 25.
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Gemeinsame Standesamtsbezirke konnten mit einem vergleichsweise geringeren Per-
sonalbestand geflihrt werden. Dies entlastete die Kommunen finanziell. Die Konzentra-
tion von Personal an einer Stelle vereinfachte es, Vertretungen sicherzustellen. Die Stel-
lenverdichtung trug dazu bei, dass die Standesbeamtinnen und Standesbeamten mehr
Routine gewinnen konnten. Sie schuf das Potenzial, die Arbeiten qualitativ zu verbes-

sern.



5.9 Aufsichtsrate kommunaler Unternehmen - Ein komplexes Thema,
besonderes Augenmerk gilt der Besetzung

Die rechtlichen Vorgaben fir kommunale Aufsichtsréte und deren Mitglieder wur-
den bei den 33 betroffenen Gesellschaften weitgehend eingehalten. Durch ver-
traglich verankerte Aufsichtsratsmandate sicherten sich die Kommunen insbe-
sondere den Einfluss auf die Gesellschaften. Die (iberwiegende Anzahl der Kom-
munen schulte die von ihnen entsandten Aufsichtsratsmitglieder in ausreichen-
der Weise.

Dennoch sollten die Kommunen von Anfang an darauf achten, dass die von ihnen
entsandten Aufsichtsratsmitglieder (ber die geforderte wirtschaftlich-kaufménni-
sche Qualifikation verfigen.

Die Mehrzahl der gepriiften Kommunen leistete fir die von ihnen entsandten Auf-
sichtsratsmitglieder keine Mandatstrdgerbetreuung.

Lediglich in 5 von 33 Gesellschaften erreichte oder tUberschritt der Frauenanteil
im Aufsichtsrat die ZielgréBe von mindestens 30 %.

Der Aufsichtsrat hat nach § 111 Abs. 1 AktG133 die Geschéftsfihrung der Gesellschaft
zu kontrollieren und zu tGberwachen. Bei der Wahrnehmung dieser Aufgaben hat sich
der Aufsichtsrat an der RechtmaBigkeit, der OrdnungsmaBigkeit und der ZweckmaBig-
keit der Geschaftsflihrung zu orientieren. Das Aufsichtsratsmandat ist dadurch mit um-
fangreichen Pflichten verbunden. Nach den Vorschriften der §§ 137, 138 NKomVG diir-
fen Kommunen privatrechtliche Unternehmen nur flihren, wenn sie sich insbesondere im

Aufsichtsrat einen angemessenen Einfluss auf das Unternehmen sichern.

Die Uberértliche Kommunalprifung prifte, ob die rechtlichen Vorgaben sowohl fir die
kommunalen Aufsichtsrate als auch fur die dorthin entsandten Mitglieder eingehalten
wurden. Zudem befasste sie sich mit der Frage, inwieweit die Kommunen die von ihnen

entsandten Aufsichtsratsmitglieder bei der Aufgabenwahrnehmung unterstitzt haben.

133 Nach § 52 Abs. 1 GmbHG gilt § 111 AktG auch fir Gesellschaften mit beschrankter Haftung, bei denen ein Auf-
sichtsrat eingerichtet ist.



Ferner beabsichtigte sie, Optimierungsmdéglichkeiten und Good-Practice-Beispiele auf-
zuzeigen. Als MaBstab wurde u. a. der Deutsche Public Corporate Governance-Muster-
kodex (D-PCGM)134 herangezogen.

Far die Prifung wahlte die Uberdrtliche Kommunalprifung acht kreisangehérige Kom-
munen mit einer Einwohnerzahl zwischen 10.000 und 50.000 sowie zwei Landkreise
aus.13 Diese Kommunen unterhielten mindestens funf unmittelbare oder mittelbare Be-
teiligungen an Gesellschaften. Im Einzelnen untersucht wurden 33 Gesellschaften. Es
handelte sich im wesentlichem um Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbH),
bei denen jeweils ein fakultativer (gesetzlich nicht geforderter) Aufsichtsrat eingerichtet

war.136

Der Satzungsvorrang geman § 52 Abs. 1 GmbHG ermdglicht es, die Anzahl der Auf-
sichtsratsmitglieder frei festzulegen. Die jeweiligen Gesellschaftsvertrage enthielten ent-
sprechende Regelungen zur GréBe ihrer Aufsichtsrate. Danach lag die Anzahl der Auf-
sichtsratsmandate zwischen 3 und 15. Die tberértliche Kommunalprifung empfiehlt, die
Anzahl der Mandate im Gesellschaftsvertrag so festzulegen, dass eine effiziente Aufga-
benerledigung durch den Aufsichtsrat zu erwarten ist. Hierflr bietet die an der Hohe des
Grundkapitals orientierte GréBenstaffelung geman § 95 S. 4 AktG, auch wenn sie ge-
setzlich verpflichtend nur fir Aktiengesellschaften gilt, eine mdgliche Orientierung.13”
Zieht man den in § 95 S. 4 AktG niedergelegten MaBstab heran, sollten Aufsichtsrate
von Gesellschaften mit einem Stammkapital von bis zu 1,5 Mio. € nicht mehr als neun
Mitglieder haben. Bei 10 von 22 Gesellschaften mit entsprechendem Stammkapital wa-
ren mehr als neun Aufsichtsratsmitglieder vorgesehen. Daflir mag es in den einzelnen
Kommunen bzw. den betroffenen Gesellschaften sachliche Griinde geben. Die Gberort-
liche Kommunalprifung regt dennoch an, bei der Bestimmung der GréBe der Aufsichts-
rate stets auch die effektive Aufgabenerledigung im Blick zu behalten.

Nach § 137 Abs. 1 Nr. 6 NKomVG dirfen sich Kommunen nur dann an privatrechtlichen
Gesellschaften beteiligen, wenn sie sich einen angemessenen Einfluss im Aufsichtsrat
sichern. Dieser ist durch Gesellschaftsvertrag, durch Satzung oder in einer anderen

134 Der D-PCGM wurde von einer Expertenkommission, bestehend aus Wissenschaftlern und Praktikern der Verwal-
tung, fur 6ffentliche Unternehmen erarbeitet und ist derzeit der einzige Public Corporate Governance-Kodex, der
explizit auf die speziellen Bedirfnisse kommunaler Unternehmen eingeht. Der Deutsche Stadte- und Gemeinde-
bund empfiehlt eine Anwendung des D-PCGM. Dem schlief3t sich die Uberdrtliche Kommunalpriifung an, da der Ko-
dex in sachgerechter Weise aus ihrer Sicht die fir kommunale Gesellschaften wesentlichen Inhalte abbildet.

135 Gepruft wurden die Landkreise Heidekreis und Osnabriick, die Stédte Aurich, Bad Salzdetfurth, Georgsmarienhiitte,
Gifhorn, Neustadt am Rbge., Peine und Wunstorf sowie die Gemeinde Wedemark.

136 pigse Konstellation entspricht dem Regelfall bei kommunalen Beteiligungsgesellschaften.

137 Nach BeckOK, MiiKo-AktG, Habersack, § 95 AktG, Rn. 13 dient die am Grundkapital ausgerichtete Staffelung des
§ 95 S. 4 AktG der effizienten Aufgabenerledigung im Aufsichtsrat.



Weise festzuschreiben. Dabei sollte der Anteil der Aufsichtsratsmandate dem Gesell-
schaftsanteil entsprechen. Fir alle 33 Gesellschaften wahrten die Kommunen den ge-
setzlich geforderten Einfluss auf die Gesellschaften, indem sie sich die notwendige An-
zahl von Aufsichtsratsmandaten vertraglich sicherten.

Die Kommunen sollten darliber hinaus bestrebt sein, ihren Einfluss durch die Besetzung
des Vorsitzes im Aufsichtsrat — bestenfalls durch die bzw. den HVB oder eine an seiner
Stelle entsandte Person — im Gesellschaftsvertrag zuséatzlich zu starken. Hintergrund ist,
dass bei entsprechender Gestaltung des Gesellschaftsvertrags die Stimme der bzw. des
Aufsichtsratsvorsitzenden bei sonstiger Stimmengleichheit den Ausschlag geben kann.
In 9 der 33 Gesellschaftsvertrage war bereits festgelegt, dass die bzw. der HVB den
Vorsitz im Aufsichtsrat innehaben soll. Bei drei weiteren Gesellschaften hatte die bzw.
der HVB den Vorsitz im jeweiligen Aufsichtsrat inne, ohne dass dies gesellschaftsver-
traglich verankert war. Die Uberértliche Kommunalprufung empfiehlt eine Verankerung
im Gesellschaftsvertrag.

Der Bundesgerichtshof fordert von Aufsichtsratsmitgliedern Mindestkenntnisse allgemei-
ner, wirtschaftlicher, organisatorischer und rechtlicher Art, ... um alle normalerweise an-
fallenden Geschéaftsvorgange auch ohne fremde Hilfe verstehen und sachgerecht beur-
teilen zu kénnen®.138 Die Uberdértliche Kommunalprifung verschaffte sich im Rahmen der
Priifung insoweit einen Uberblick liber die Qualifizierung der Aufsichtsratsmitglieder. Die
33 Gesellschaften hatten zum 31.12.2018 insgesamt 321 Aufsichtsratsmitglieder. Hier-
von ermittelte die Gberoértliche Kommunalprifung 138 Personen mit der entsprechend
geforderten wirtschaftlich-kaufmannischen Qualifikation. Dies entsprach rd. 43 %. Die
Einschatzung erfolgte in Abstimmung mit den Kommunen und auf Basis der dort be-
kannten Ausbildungen einschl. Studienabschlissen sowie tatséchlich ausgetbter beruf-
licher Tatigkeiten. Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, von
vornherein noch starker darauf zu achten, dass ihre Aufsichtsratsmitglieder Gber die vom
Bundesgerichtshof geforderte wirtschaftlich-kaufmannische Qualifikation verfligen.

Eine Mdglichkeit, noch nicht vorhandene Kenntnisse zu vermitteln, bietet die gezielte
Fortbildung der kommunalen Aufsichtsratsmitglieder.13? Sieben Kommunen unterstitz-
ten ihre Aufsichtsratsmitglieder beim Erwerb der o. g. notwendigen Mindestkenntnisse
fur die Tatigkeit im Aufsichtsrat. Dartber hinaus schulten die Stadte Aurich und Neustadt
am Rbge. ihre Aufsichtsratsmitglieder zur Verschwiegenheitspflicht, die Gemeinde
Wedemark zu Grundlagen der Bilanzanalyse und der Landkreis Heidekreis bot eine
branchenspezifische Fortbildung fur die Aufsichtsratsmitglieder der Heidekreis-Klinikum

138 BGH, Urteil vom 15.11.1982 - Il ZR 27/82, BGHZ 85, S. 293 ff.
139 ygl. D-PCGM vom 15.01.2021, Rn. 44.
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GmbH an. Von der Prifung waren drei regionsangehérige Kommunen erfasst. Dabei
stellte die Uberdértliche Kommunalprifung fest, dass die Region Hannover ein Fortbil-
dungsportfolio fir alle Aufsichtsratsmitglieder der regionsangehérigen Kommunen an-
bot. Die tberdrtliche Kommunalpriifung empfiehlt den Kommunen, Fortbildungen grund-
satzlich anzubieten. In zeitlicher Hinsicht bietet sich der Beginn der Wahlperiode an, um
insbesondere neuen Aufsichtsratsmitgliedern die erforderlichen Kenntnisse vermitteln zu
kénnen. Die Mdglichkeiten interkommunaler Zusammenarbeit sollten dabei genutzt wer-
den.

Nach dem D-PCGM soll eine ZielgréBe fur den Frauenanteil im Aufsichtsorgan festge-
legt werden. Das Aufsichtsorgan soll sich danach zu mindestens 30 % aus Frauen und
zu mindestens 30 % aus Mannern zusammensetzen. Darlber hinaus soll auf Ge-
schlechterparitét hingewirkt werden. Die Uber6rtliche Kommunalprifung ermittelte fol-
gende Frauenanteile zum 31.12.2018:

Peiner Heimstitte Wohnungsgesellschaft der Stadt Peine mbH
Peine Marketing GmbH
Stadtwerke Peine GmbH
AWIGO Abfallwirtschaft Landkreis Osnabriick GmbH
ENERGOS Energiewirtschaft Landkreis Osnabriick GmbH
VLO Verkehrsgesellschaft Landkreis Osnabrick GmbH
Volkshochschule Osnabriicker Land gGmbH
BEVOS Beteiligungs-und Vermogensverwaltungsgesellschaft...
Gemeindewerke Wedemark GmbH
Wedemark Abwasser GmbH
Gemeinde Wedemark Bau- und Entwicklungsgesellschaft mbH
Heidekreis-Klinikum GmbH
Auricher Bader- und Hallenbetriebs GmbH & Co. KG
Eisenbahninfrastrukturgesellschaft Aurich- Emden mbH (EAE)
Stadtwerke Aurich GmbH
Bader Bad Salzdetfurth GmbH
Stadtwerke Bad Salzdetfurth GmbH
Kurbetriebsgesellschaft Bad Salzdetfurth mbH
Gifhorner Grundstiicks- und ErschlieBungsgesellschaft mbH
Stadthalle Gifhorn GmbH
Stadtwerke Gifhorn GmbH
Wasserwerk Gifhorn Beteiligungs-GmbH
Stadtnetze Neustadt a. Rbge. GmbH & Co. KG
Stadtwerke Neustadt a. Rbge. GmbH
Wirtschaftsbetriebe Neustadt am Riibenberge GmbH
Baderbetriebe Wunstorf GmbH
Stadtwerke Wunstorf GmbH & Co. KG
Entwicklungsgesellschaft G ewerbepark Wunstorf-Siid mbH
Steinhuder Meer Immobilien GmbH
Bildungswerkstatt Georgsmarienhiitte GmbH
Panoramabad GmbH
Stadtwerke Georgsmarienhitte GmbH
Stadtwerke GeorgsmarienhUtte Netz GmbH

I Uu|| i |'|'H
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Ansicht 41: Frauenanteil Stichtag 31.12.2018



In keiner der von der Prifung erfassten Gesellschaften war eine ZielgréBe fir den Frau-
enanteil im Aufsichtsrat festgelegt. Lediglich in finf Gesellschaften erreichte oder Uber-
schritt der Frauenanteil 30 %. In zwei Gesellschaften war keine Frau im Aufsichtsrat ver-
treten. Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, sich an den Ziel-
gréBen des D-PCGM zu orientieren und darauf hinzuwirken, dass der Frauenanteil min-
destens 30 % betragt.

Eine weitere Option fiir die Besetzung des Aufsichtsrats bietet die Entsendung fachkun-
diger Dritter. Der D-PCGM empfiehlt, dass zumindest ein externes Mitglied mit ausge-
wiesener fachlicher Eignung und/oder Branchenkenntnissen in das Aufsichtsorgan ent-
sandt werden soll. Lediglich bei einer der Gesellschaften wurde eine solche sonstige
sachkundige Person von der Vertretung in den Aufsichtsrat entsandt. Auch die Uberért-
liche Kommunalprifung empfiehlt, von dieser Méglichkeit Gebrauch zu machen.

Dass (iber die inhaltliche Kontroll- und Uberwachungspflicht hinaus auch formale As-
pekte der Aufsichtsratstatigkeit rechtlich sehr anspruchsvoll sein kénnen, wird an der
Transparenz- und Verschwiegenheitspflicht deutlich. Aus den Regelungen des Gesell-
schaftsrechts und des NKomVG ergibt sich eine Pflichtenkollision zwischen der Bewah-
rung von Geschaftsgeheimnisseni40 einerseits und der Berichterstattung an die kommu-
nale Vertretung!# andererseits. § 394 S. 1 AktG I6st dieses Spannungsfeld insoweit auf,
dass Aufsichtsratsmitglieder, die auf Veranlassung einer Gebietskérperschaft in den Auf-
sichtsrat gewahlt oder entsandt worden sind, hinsichtlich der Berichte, die sie der Ge-
bietskérperschaft zu erstatten haben, keiner Verschwiegenheitspflicht unterliegen. Um
fir Aufsichtsratsmitglieder Rechtssicherheit zu schaffen, empfiehlt es sich, ergdnzend
konkrete Bestimmungen zur Berichts- und Verschwiegenheitspflicht in die Gesellschafts-
vertrage aufzunehmen. Ziel sollte es dabei sein, den Personenkreis, dem zu berichten
ist, méglichst klein zu halten. Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt deshalb die
Berichterstattung ausschlieBBlich an die Vertretung, allerdings in nichtéffentlicher Sit-

zung.1%?

Das Aufsichtsratsmandat stellt hohe Anforderungen an die Mandatstragerinnen und
Mandatstrager. Zur Aufgabe des Beteiligungsmanagements gehért auch die Mandats-
tragerbetreuung. Das Beteiligungsmanagement sichtet und bewertet Sitzungsvorlagen
und gibt ggf. Empfehlungen zum Abgleich mit den kommunalen Zielen.43 Dies dient im

140 vgl. § 52 Abs. 1 GmbHG i. V. m. §§ 116, 93 AKIG.

141 ygl. § 138 Abs. 4 NKomVG.

142 Vgl. BeckOK, Praxis der Kommunalverwaltung, Wefelmeier, § 138 NKomVG, Rn. 68.
143 ygl. D-PCGM vom 15.01.2021, Rn. 28.
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Ergebnis auch der Vermeidung mdéglicher Haftung. Aus dem Kreis der gepriften Kom-
munen bot die Stadt Aurich fir alle von ihr entsandten Aufsichtsratsmitglieder eine Man-
datstragerbetreuung an. Der Landkreis Osnabriick sowie die Stadte Bad Salzdetfurth
und Neustadt am Rbge. bereiteten die Sitzungen fir die Mandatstragerinnen bzw. Man-
datstrager aus der Verwaltung vor. Die restlichen sechs gepruften Kommunen boten
keine Mandatstrégerbetreuung an. Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt wieder-
holt#4 eine Mandatstragerbetreuung flr alle von der Kommune entsandten Vertreterin-
nen bzw. Vertreter. Dies férdert ein Abstimmungsverhalten auf gleicher Informationsba-

sis im Sinne der kommunalen Ziele.
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Ansicht 42: Die mit dem Aufsichtsratsmandat Gbernommene Verantwortung darf nicht un-
terschatzt werden!14>

Mitglieder des Aufsichtsorgans sind dem Unternehmensinteresse verpflichtet und durfen
bei ihren Entscheidungen weder persdnliche Interessen verfolgen noch Geschéftschan-
cen fur sich nutzen, die dem Unternehmen zustehen. Dem Aufsichtsorgan sollen keine
Mitglieder angehéren, die in einer persdnlichen oder geschéftlichen Beziehung zu dem
Unternehmen, dessen Organen, einem kontrollierenden Gesellschafter oder einem mit

diesem verbundenen Unternehmen stehen.1#6 In Anlehnung an die Empfehlungen des

144 yvgl. Der Prasident des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunaloericht 2012, ,Unterschiedliche Stel-
lenwerte des Beteiligungsmanagements®, S. 29 ff. sowie Kommunalbericht 2014, ,Die Qualitat des Beteiligungsma-
nagements hangt nicht zwingend von der GroRe einer Kommune ab®, S. 54 ff.

145 Bildnachweis: Gina Sanders — stock.adobe.com.

146 yvgl. D-PCGM vom 15.01.2021, Rn. 52.



D-PCGM empfiehlt die Uberértliche Kommunalprifung den Kommunen, in den Aufsichts-
organen ihrer Gesellschaften darauf hinzuwirken, dass jedes Aufsichtsratsmitglied mdg-
liche Interessenkonflikte unverziglich offenlegt. Die Abgabe einer schriftlichen Erklarung
Uber bestehende Interessenkonflikte einmal jéhrlich sollte verpflichtend eingefiihrt wer-
den.

Vergutungen aus einer Tétigkeit als Vertreterin bzw. Vertreter der Kommune in wirt-
schaftlichen Unternehmen sind an die Kommune abzufihren, soweit sie Uber das Maf3
einer angemessenen Aufwandsentschadigung hinausgehen.*” Nach den Empfehlun-
gen des D-PCGM soll die Vergltung der Aufsichtsratsmitglieder die wirtschaftliche Be-
deutung, die Lage des Unternehmens und den zeitlichen Aufwand berlcksichtigen. Die
Vergutung soll unter Berlcksichtigung des Vergleichsumfelds regelméaBig auf inre Ange-
messenheit hin Uberprift werden.148 Die Vertretung hat fir jede Vertretungstatigkeit die
Héhe der angemessenen Entschadigung festzusetzen.14? Der Beschluss ist 6ffentlich
bekannt zu machen.!>? Die Festsetzungen zur H6he der angemessenen Aufwandsent-
schadigung der Aufsichtsratsmitglieder reichten bei den untersuchten Gesellschaften
von 180 € bis zu 1.500 € jahrlich. Fur sechs Gesellschaften wurde kein Beschluss ge-
fasst. Damit fehlte die Bemessungsgrundlage fiir die Festsetzung eventueller Abfiihrun-
gen und deren Hoéhe. Bei drei weiteren Gesellschaften wurden die Beschliisse nicht 6f-
fentlich bekannt gemacht. Fehlende Beschlussfassungen sowie 6ffentliche Bekanntma-

chungen sind unverziglich nachzuholen.

Aufsichtsrate erflillen eine wichtige Aufgabe bei der Steuerung kommunaler Unterneh-
men. Daher sollten die Kommunen auf eine bestmdgliche Besetzung achten und fir eine

optimale Unterstitzung der von ihnen entsandten Mitglieder sorgen.

147 yvgl. § 138 Abs. 7 S. 1 NKomVG.
148 vgl. D-PCGM vom 15.01.2021, Rn. 74.
149 ygl. § 138 Abs. 7 S. 2 NKomVG.
150 vgI. § 138 Abs. 7 S. 3 NKomVG.



5.10 Wohnraum schnell geschaffen? — Wer oder was stért das Baugenehmi-

gungsverfahren?

Genehmigungsverfahren fiir Mehrfamilienhduser werden von einer Vielzahl von
Faktoren beeinflusst. Die unteren Bauaufsichtsbehérden kénnen die Verfahren
nicht uneingeschréankt durch eigene MalBnahmen beschleunigen. Stérungen im
Ablauf der Baugenehmigungsverfahren und darin begriindete Verzégerungen
héngen sowohl von internen als auch von duBeren Faktoren ab. Eine wichtige
Rolle spielt dabei die Vollstdndigkeit und Qualitdt der eingereichten Bauunterla-

gen. Optimierungspotenziale lieBen sich in allen gepriiften Kommunen finden.

In vielen Regionen Niedersachsens ist Bauland knapp und teuer, der Wohnungsmarkt
sehr angespannt und ein Nachlassen der Mietpreissteigerungen seit langem nicht zu
erwarten.’>! Zur Deckung des Bedarfs und zur Entspannung der Situation tragt wesent-
lich die zeitgerechte Schaffung von Wohnraum durch Mehrfamilienhduser>? bei. Bis
2040 besteht fur Niedersachen in diesem Segment ein Bedarf an rd. 147.000 neuen
Wohnungen, davon werden 82.000 bereits bis 2025 bendétigt.153

151 |nyestitions- und Férderbank Niedersachsens — NBank, ,Zukunftsfahige Wohnungsmarkte — Perspektiven fiir Nie-
dersachsen bis 2040 — Wohnungsmarktbeobachtung 2019 - https:/www.nbank.de/%C3%96ffentliche-Einrichtun-
gen/Wohnraum/Wohnungsmarktbeobachtung/Ver%C3%B6ffentlichungen/index.jsp; zuletzt abgerufen am
27.08.2021.

152 Das Mehrfamilienhaus ist ein Grundstiick, bebaut mit einem Gebaude, welches mindestens drei Wohneinheiten be-
sitzt. Mehrfamilienhauser kénnen auch Gewerbeflachen enthalten (gemischtgenutztes Grundstiick)“. Fundstelle: H.
Keller in Gabler Wirtschaftslexikon — Das Wissen der Experten (online), Artikel zur ,Objektart” im Thema ,Baufinan-
zierung", Wissenschaftsverlag Springer Gabler, https://wirtschaftslexikon.gabler.de/topic/baufinanzierung-140; zu-
letzt abgerufen am 27.08.2021.

153 |nvestitions- und Férderbank Niedersachsens — NBank, ,Zukunftsfahige Wohnungsmarkte — Perspektiven fir Nie-
dersachsen bis 2040 — Wohnungsmarktbeobachtung 2019 - https://www.nbank.de/%C3%96ffentliche-Einrichtun-
gen/Wohnraum/Wohnungsmarktbeobachtung/Ver%C3%B6ffentlichungen/index.jsp; zuletzt abgerufen am
27.08.2021.
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Ansicht 43: Baugenehmigungen fir Wohnungen in Gebauden mit drei und mehr
Wohnungen 2009 bis 2019154

Die durchschnittliche Steigerung der Baugenehmigungen fir Mehrfamilienh&auser in den
Jahren 2009 bis 2019 betrug 16,9 %. In Anbetracht des Bedarfs bis 2025 ist mit steigen-
den, mindestens mit gleichbleibenden Bauantragszahlen zu rechnen.

Zigige Baugenehmigungsverfahren leisten dabei einen wichtigen Beitrag zur rechtzeiti-
gen Schaffung von Wohnraum. Die Aufgaben der unteren Bauaufsichtsbehdrden oblie-
gen in Niedersachsen den Landkreisen sowie den kreisfreien und gro3en selbstédndigen
Stadten und kénnen Kommunen mit mindestens 30.000 Einwohnerinnen und Einwoh-
nern auf Antrag tGbertragen werden.15> Aktuell werden sie von insgesamt 102 Kommunen
wahrgenommen. Hiervon bezog die tberértliche Kommunalprifung zwélf Kommunen in

ihre Prufung ein.t>6

Ziel der Prifung war es zu zeigen, ob und inwieweit Hemmnisse die Effizienz und den
Zeitbedarf der Baugenehmigungsverfahren fir Mehrfamilienhauser beeinflussen. Rele-
vante Stérfaktoren kénnen innerhalb oder auch auBBerhalb der Einflussbereiche der un-
teren Bauaufsichtsbehdérden liegen.

154 Daten Landesamt fiir Statistik Niedersachsen, LSN-Onlinetabelle M8090116, https://www1 .nls.niedersach-
sen.de/statistik/html/default.asp; zuletzt abgerufen am 27.08.2021.
155 ygl. § 57 Abs. 1 und 2 NBauO.

156 Gepriift wurden die Landkreise Ammerland, Diepholz, Emsland, Harburg, Oldenburg, Peine und Stade, die Landes-
hauptstadt Hannover sowie die Stédte Buchholz in der Nordheide, Papenburg, Peine und Vechta.



https://www1.nls.niedersachsen.de/statistik/html/default.asp
https://www1.nls.niedersachsen.de/statistik/html/default.asp

Die NBauO begrenzt die Dauer von Baugenehmigungsverfahren nicht unmittelbar, den-
noch sind sie trotz ihrer Komplexitat méglichst einfach, zweckmaBig und zligig durchzu-
fihren.1>” Daher empfiehlt die tGberdrtliche Kommunalprifung den Kommunen, die Be-
arbeitungsprozesse ihrer Baugenehmigungsverfahren genau zu betrachten und verbind-
liche Verfahrensablaufe zu definieren. Vier Kommunen?8 arbeiteten mit entsprechenden
Soll-Vorgaben. Auf Basis konkret fixierter und fortschreibbarer Vorgaben kann das Bau-
genehmigungsverfahren durchgefihrt und weiterentwickelt werden. Damit kénnen effi-
ziente Ablaufe, Sicherheit und Einheitlichkeit bei der Bearbeitung gewahrleistet werden.
Uberfliissige Verfahrensschleifen, Verfahrensunterbrechungen, nicht genutzte Méglich-
keiten paralleler Bearbeitung oder Zeiten ohne weitere Bearbeitung (Liegezeiten) kdn-

nen dagegen vermieden werden.

Die Uberértliche Prifung stellte fest, dass die gepriften Kommunen die Mdglichkeiten
zur Verfahrensunterstitzung der im Baugenehmigungsverfahren eingesetzten Fachsoft-
ware nicht voll ausschépften. Damit nutzten sie bestehende Optimierungspotenziale, die
gerade die Fachsoftware bietet, nicht aus.

Die Kommunen sollten Daten zu Laufzeiten und zur Vollstéandigkeit der Unterlagen far
ihre Baugenehmigungsverfahren Uber ihre Fachsoftware erfassen und auswerten. Keine
Kommune erfasste Bearbeitungs-, Transport- oder Liegezeiten. Erfasste Gesamtlaufzei-
ten lagen zwischen zwei Wochen und zwei Jahren. Die durchschnittliche Gesamtlaufzeit
ihrer Bauantrage war nur wenigen Kommunen bekannt. Keine Kommune konnte Lauf-
zeiten ab Vollstandigkeit der Bauantragsunterlagen angeben. Mit Hilfe dieser Daten
kénnten Kommunen erkennen, ob und ggf. welche Verfahrensschritte anfallig fir Verzo-
gerungen sind und klare Handlungsoptionen ableiten.

Die COVID-19-Pandemie zwang die Kommunen, ihre Kreis- und Rathduser fur den 6f-
fentlichen Publikumsverkehr weitgehend zu schlieBen. Trotz aller Widrigkeiten wirkte
sich die COVID-19-Pandemie nach den Angaben der gepriften Kommunen insgesamt
nicht negativ auf die Bearbeitungszeit von Bauantréagen aus. Finf Kommunen!*? berich-
teten, dass durch die stark eingeschrankten Sprechzeiten stérungsfreie Arbeitszeitan-
teile stiegen und Bauantrage zlgiger bearbeitet werden konnten. Die tberdrtliche Kom-
munalprifung empfiehlt den Kommunen, diese Erfahrungen zu nutzen. AuBerhalb der
Sprechzeiten kénnen eingehende Anrufe und E-Mail-Anfragen zentral gesteuert und
Termine bedarfsweise nach Vereinbarung durchgefihrt werden.

157 § 69 NBauO und § 10 S. 2 VWVIG i. V. m. § 1 Abs. 1 NVWVIG.
158 | andkreise Diepholz und Harburg sowie Landeshauptstadt Hannover und Stadt Papenburg.
159 | andkreise Emsland, Harburg, Oldenburg und Peine sowie Stadt Peine.



Um Optimierungsmadglichkeiten identifizieren und nutzen zu kdénnen, bieten sich in re-
gelmaBigen Abstéanden durchgeflhrte Organisationsuntersuchungen an. Mithilfe hierbei
entwickelter Lésungsanséatze kénnen Stérungen im Ablauf des Baugenehmigungsver-
fahrens beseitigt oder zumindest minimiert werden. Finf Kommunen160 nutzten im Pri-
fungszeitraum dieses Instrument. Hierzu muss nicht auf Beratungsunternehmen zuriick-
gegriffen werden. Die Kommunen kénnen eigenes Personal und eigenes ,Know-how*

gezielt einsetzen.

Alle unteren Bauaufsichtsbehdrden verstanden sich ausdricklich als ,Dienstleister” und
orientierten sich bei der Verfahrensfiihrung an diesem Grundsatz. Dies flhrte bei den
gepruften Kommunen dazu, dass sie nur in Ausnahmefallen die Méglichkeit nutzten, die
Bearbeitung eines Bauantrags wegen unvollstdndiger oder mangelhafter Unterlagen
nach § 69 Abs. 2 NBauO kostenpflichtig abzulehnen. Durch eine konsequente Ableh-
nung kénnten die Verfahren aller Antragstellenden verklrzt werden. Nur mit vollstédndi-
gen Antragsunterlagen ist der unteren Bauaufsichtsbehérde eine abschlieBende Beur-
teilung der Genehmigungsfahigkeit eines Vorhabens mdéglich. Sie ist daher von der Vor-
lage qualitativ und quantitativ einwandfreier Unterlagen abhangig. Durch die in Nieder-
sachsen geltende BauVorlVO sind die Art und der Umfang der vorzulegenden Unterla-
gen genau geregelt. Bei Antragsmangeln (unvollstandige oder mangelhafte Angaben
und Unterlagen), die nicht innerhalb angemessener Frist behoben werden, soll die Bau-
aufsichtsbehérde die Antragsbearbeitung ablehnen. Der Gesetzgeber stellt die Zuriick-
weisung des Bauantrags nicht in das Belieben der unteren Bauaufsichtsbehérde, son-
dern schreibt sie als Regelfall vor.161

Mit Ausnahme des Landkreises Diepholz konnten alle gepriften Kommunen einschat-
zen, dass bei 60 % bis 90 % der vorgelegten Antrdge notwendige Unterlagen fehlten
bzw. diese Mangel aufwiesen. Die Stadt Buchholz in der Nordheide sah in 100 % der
Falle Nachforderungsbedarf. Das fihrte im Genehmigungsverfahren zu Verzdégerungen.
War der Antrag nach Fristablauf weiterhin nicht priffahig vervollstédndigt, gaben die Kom-

munen an, mehrfach weitere Nachforderungen mit erneuten Fristen zu stellen.

Eine ausgepragte Kundenorientierung ist grundséatzlich winschenswert. In diesen Fallen
wirkte sie jedoch als ,Bremse” in den Genehmigungsverfahren und verhinderte damit

mafgeblich deren ziigige Abarbeitung.

Mit Einzelfallprifung und Fristsetzung erhalten die Antragstellerinnen und Antragsteller
Gelegenheit, ihren Mitwirkungspflichten nachzukommen. Unterbleibt dies trotzdem, sieht

160 | andkreise Harburg und Peine, Landeshauptstadt Hannover sowie Stadte Buchholz in der Nordheide und
Papenburg.

161 vgl. § 69 Abs. 2 NBauO.
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die Uberértliche Kommunalprifung in einer konsequenten kostenpflichtigen Ablehnung
des Antrags eine wirksame Méglichkeit, die Erflllung der Mitwirkungspflichten einzufor-
dern. So kénnen die unteren Bauaufsichtsbehérden ihre Ressourcen zielgerichteter ein-

setzen.

Ansicht 44: Planunterlagen162

Die Entwurfsverfasserin oder der Entwurfsverfasser der Bauvorlage!®3 muss gem. § 53
Abs. 2 NBauO Uber die Fachkenntnisse verfigen, die fir den jeweiligen Entwurf erfor-
derlich sind. Zur inhaltlichen Qualitédt der vorgelegten Antragsunterlagen erhielt die
Uberdrtliche Kommunalprifung von den gepriften Kommunen Ubereinstimmend kriti-
sche Rickmeldungen. Unabh&ngig voneinander berichteten sie von nicht ausreichend
informierten Entwurfsverfasserinnen oder Entwurfsverfassern. Auffallig waren fehlende
Rechtskenntnisse. Einschlagige Bauleitplane wurden bei der Objektplanung erkennbar
nicht hinreichend herangezogen. Um die Verzégerungen im Antragsverfahren durch feh-
lende Qualifikationen zu minimieren, boten die Kommunen bereits Beratungen durch
Vorbesprechungen und Informationsveranstaltungen an. Dies wertete die Gberdértliche
Kommunalprifung als wirksame Unterstlitzung zur Verfahrensbeschleunigung. Eine
weitere Mdoglichkeit zur Beschleunigung bieten Bauvorbescheide nach § 73 Abs. 1
NBauO. Mit diesen kénnen planungsrechtliche und bauordnungsrechtliche bzw. bau-
technische Fragen vorab verbindlich entschieden werden.

162 Bjlgnachweis: Eisenhans — stock.adobe.com.

163 Bauvorlagen fir eine nicht verfahrensfreie BaumaBnahme mussen gem. § 53 Abs. 3 S. 1 NBauO von einer Ent-
wurfsverfasserin oder einem Entwurfsverfasser unterschrieben sein, die oder der bauvorlageberechtigt ist. Zu den
bauvorlageberechtigten Entwurfsverfasserinnen und Entwurfsverfassern gehéren gem. § 53 Abs.3 S. 2 Nr. 1
NBauO Architektinnen und Architekten sowie unter bestimmten Voraussetzungen Angehdrige weiterer Berufe, vgl.
§ 53 Abs. 3 S. 2 Nr. 2 bis 5 und § 4 NBauO.



Der Fachkraftemangel macht auch vor den unteren Bauaufsichtsbehérden nicht halt.
Dem oéffentlichen Dienst ist es aufgrund seiner Tarifgebundenheit nur begrenzt méglich,
insbesondere den technischen Beschéftigten finanzielle Anreize zu bieten. Alle Kommu-
nen berichteten von Verzégerungen bei der Wiederbesetzung von freien Stellen. Ein
positives Beispiel fand sich beim Landkreis Stade. Dieser schrieb in Zusammenarbeit
mit einer Hochschule ein duales Studium ,Bauingenieurwesen® aus, um dem Mangel an

Fachkraften etwas entgegenzusetzen.

Als Grundlage ihrer stadtebaulichen Entwicklung dient den Kommunen eine Bauleitpla-
nungt4, die ihren stadtebaulichen Vorstellungen entspricht. Nach den Angaben der ge-
pruften Kommunen stellten inhaltlich veraltete Bebauungspléane die Umsetzung von Bau-
vorhaben vor Probleme. Hierdurch wurden Befreiungsverfahren'é> erforderlich. Bauvor-

haben wurden unmdglich, erschwert oder verzégert.

Bauleitplanerisch gewollte Verdichtungen der Innenbereiche fuhrten zu stérkeren, wirt-
schaftlich optimierten baulichen Nutzungen der Baugrundstticke. Diese berlhrten haufi-
ger nachbarschitzende Interessen. Hierdurch nahmen ressourcenbindende Nachbarbe-
teiligungen in den Baugenehmigungsverfahren zu. Verwaltungsanweisungen an die Be-
schaftigten zum Umgang mit Nachbarbeteiligungen, wie z. B. zum Umfang, Radius und
Personenkreis der Nachbarbeteiligung, sieht die Gberértliche Kommunalprtfung als hilf-
reich an. Besondere Hinweise an die Bauantragstellerinnen und -antragsteller auf die
Vorlage vorheriger nachbarrechtlicher Zustimmung zum Vorhaben sollten zur Ver-
fahrensabklrzung regelmaBig erfolgen.

In den unteren Bauaufsichtsbehérden der gepriften Kommunen fand die Uberdrtliche
Kommunalprifung eine groBBe Zahl von unterschiedlichen Bauantragsverfahren sowie
unterschiedliche Verwaltungsstrukturen vor. In dieser Priifung konnten keine allgemein-
gultigen Kriterien fUr eine idealtypische untere Bauaufsichtsbehérde bzw. idealtypische
Baugenehmigungsprozesse festgestellt werden.

Zusammenfassend stellt die tberértliche Kommunalprifung fest, dass Baugenehmi-
gungsverfahren — geprift am Beispiel von Mehrfamilienhdusern — von einer Vielzahl von

Storfaktoren beeinflusst werden. Diese verlangern die Genehmigungsverfahren.

164 Aufgabe der Bauleitplanung ist es, die bauliche und sonstige Nutzung der Grundstlicke in der Gemeinde nach MafB3-
gabe des BauGB vorzubereiten und zu leiten, § 1 Abs. 1 BauGB. Bauleitpléne sind der Flachennutzungsplan (vor-
bereitender Bauleitplan) und der Bebauungsplan (verbindlicher Bauleitplan), § 1 Abs. 2 BauGB. Die Gemeinden
haben die Bauleitplane aufzustellen, sobald und soweit es fiir die stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforder-
lich ist, § 1 Abs. 3 BauGB.

165 ygl. § 31 Abs. 2 BauGB.
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Interne Storfaktoren

Externe Storfaktoren

Fehlende verlassliche Erfassung und Aus-
wertung der Laufzeiten

Unvollstandige und mangelhafte Bauan-
tragsunterlagen

Ineffiziente Nutzung der vorhandenen Fach-
software

Teilweise unzureichende Qualifizierung der
Entwurfsverfassenden

Mangelnde Steuerung von Kundenkontak-
ten

Nicht zeitgemaBe Bebauungsplane als Pla-
nungsgrundlage

Notwendigkeit von Ausnahmen und Befrei-
ungen

Fachkraftemangel

Tabelle 20: Vielzahl von Stérfaktoren

In erster Linie wird ein zlgiges und rechtssicheres Verfahren von der Mitwirkung aller
Verfahrensbeteiligten bestimmt. Grundlegende Defizite in der Aufbau- und Ablauforga-
nisation stellte die Uberdrtliche Kommunalprifung bei den gepriften unteren Bauauf-
sichtsbehérden nicht fest. Dennoch ist die Optimierung der Genehmigungsverfahren

eine laufende Aufgabe und Herausforderung.



6 Fusion — Eine Chance fiir Kommunen?

Die niederséchsischen Kommunen standen schon vor der COVID-19-Pandemie
vor vielfdltigen Herausforderungen. Ob demografischer Wandel, anhaltende
Haushaltssicherung, héhere Transparenz in der Verwaltung, gré3ere Attraktivitat
als Arbeitgeber oder der digitale Wandel: Die Kommunen mdiissen mittel- und
langfristig in ihren Kernaufgaben der Daseinsvorsorge handlungs- und steue-
rungsféhig bleiben.

Vor diesem Hintergrund ging die Uberértliche Kommunalpriifung der Frage nach,
wie Kommunen Fusionen effektiv angehen und effizient umsetzen kénnen. Sie
betrachtete dazu bei zehn Kommuneni% die Fusionsprozesse. Ziel der Betrach-
tung war es, Lésungsansétze herauszuarbeiten, um Handlungsempfehlungen
geben zu kénnen. Durch den offenen und konstruktiven Dialog mit den geprtiften
Kommunen Uber die vielféltigen Erfahrungen im Fusionsprozess sind die nach-
folgenden praxisorientierten Hilfestellungen fir fusionswillige Kommunen ent-

standen.

Seit 2010 bis Anfang 2020 sind nach Mitteilung des Ml in Niedersachsen insgesamt 38
Verfahren zu kommunalen Zusammenschlissen durchgefiihrt worden. Die Verfahren
beinhalteten eine Landkreisneubildung, Zusammenschliisse von jeweils zwei Samtge-
meinden, Zusammenschliisse von Einheitsgemeinden, Zusammenschllisse von Mit-
gliedsgemeinden (darunter auch Zusammenschlisse von mehreren Mitgliedsgemein-
den), Umwandlungen von Samtgemeinden in Einheitsgemeinden und Zusammen-
schlisse von Samtgemeinden mit jeweils einer Einheitsgemeinde zu einer neuen Ein-
heitsgemeinde. Ausgewahlt wurden Kommunen, die eine Fusion bzw. die Umwandlung
einer Samtgemeinde in eine Einheitsgemeinde vor 2016 durchgefihrt haben. Dies eroff-
nete die Mdglichkeit, mehrjahrige, nahezu abgeschlossene Prozesse, gemeinsam mit

den ausgewahlten Kommunen betrachten zu kénnen.

Fusionen sind rechtlich gesehen Gebietsanderungen. Sie sind nur aus Grinden des 6f-
fentlichen Wohls méglich.16” Fir diese Gebietsdnderungen ist ein Gesetz erforderlich.168
Der Gesetzgeber regelt darin die Rechtsnachfolge (z. B. fir aufgeléste Kommunen), den
Umgang mit Rechts- und Verfahrenshandlungen (z. B. Eintragungen in 6ffentlichen BU-
chern) und die Abhaltung von Wahlen (z. B. die Durchfihrung der Kommunalwahlen).

166 Betrachtet wurden die Prozesse bei den Stadten Braunlage, Einbeck, Geestland, und Goslar, den Gemeinden
lisede, Studheide und Wurster Nordseekiste sowie den Samtgemeinden Aue, Bevensen-Ebstorf und EIm-Asse.
167 vgl. § 24 Abs. 1 NKomVG.

168 Vgl. § 25 Abs. 1 S. 1 NKomVG; Ausnahme: Der Zusammenschluss von Samtgemeinden kann durch Verordnung
erfolgen (§ 101 NKomVG).



Dartber hinaus kénnen Fusionskommunen weitere Regelungen in Gebietsanderungs-
vertrdgen geman § 26 Abs. 1 NKomVG treffen (z. B. vermégensrechtliche Klarungen
wie eine Schuldentibernahme, Festlegungen des jeweils neuen Orts- oder Kreisrechts
wie Satzungen oder Flachennutzungsplédne oder Anderungen in der Verwaltung wie

Griandungen neuer Organisationsbereiche).

Losgeldst von der Finanzkraft ergeben sich fir fusionsinteressierte Kommunen weitere
Méglichkeiten hinsichtlich ihrer zuktnftigen Handlungs- und Leistungsfahigkeit. Dazu ge-
héren die Starkung der kommunalen Selbstverwaltung durch gréBere Verwaltungsein-
heiten und die Nutzung von Synergieeffekten, um Auswirkungen des demografischen
Wandels mit Einwohnerriickgédngen aufzufangen.

Die befragten Kommunen berichteten u. a. von einer Vielzahl weitergehender positiver
Effekte:

o Erhalt und Ausbau einer leistungsstarken blirgernahen Verwaltung, um Zukunftsauf-
gaben mit geblndelter Fach- und Sachkompetenz nachhaltig umsetzen zu kénnen

o Verbesserung der Dienstleistungsqualitat fir Einwohnerinnen und Einwohner
o Steigerung der Attraktivitdt der Kommune als Arbeitgeberin flr Beschéaftigte

o Bindelung, Stitzung und Starkung eines gemeinsamen Standort-, Tourismus- und

Wirtschaftspotenzials, um Arbeitsplatze zu erhalten und neue zu schaffen

o Anpassung der Strukturen der kommunalen Einrichtungen, Erhalt und Verbesserung
einer leistungsfahigen Daseinsvorsorge und damit Starkung der Region

o Foérderung der 6rtlichen Kultur-, Senioren- und Sozialarbeit der Kommune

o zeitgerechte strukturelle Anpassung der 6értlichen Bildungseinrichtungen

o Starkung der Jugendhilfe

o Verbesserung der politischen Gestaltungsmaéglichkeiten der Vertretung und
o Starkung der Bedeutung der Kommune innerhalb des kommunalen Gefliges

Neben diesen nicht-monetaren Vorteilen sind die finanziellen Verbesserungen durch hé-
here Schlisselzuweisungen zu nennen, die aus der fusionsbedingten Erhéhung der Ein-

wohnerzahl resultieren. Eine kreisangehdérige Gemeinde erhalt Schllisselzuweisungen,



wenn die Bedarfsmesszahl®® groBer als die Steuerkraftmesszahli?® ist. Uberschreitet
eine Kommune die Einwohnerzahl von 10.000, profitiert sie finanziell durch einen Uber-
proportionalen Anstieg der Schlisselzuweisungen. Zu beachten ist, dass sich der finan-
zielle Vorteil der Einwohnerveredelung!’t systembedingt durch eine héhere Kreisumlage

relativiert.

Zudem kann eine Fusion zu Synergien und damit zu nachhaltigen Einsparungen bei den
Service- und Querschnittstatigkeiten der Kommunen fihren.

Ungeachtet der finanziellen Aspekte, sollten fusionsinteressierte Kommunen aus Sicht
der Gberdrtlichen Kommunalpriifung bei ihren Uberlegungen insbesondere auch struk-
turverbessernde Effekte mit in den Blick nehmen. Damit sollte das Ziel verbunden sein,
arbeits- und zukunftsfahige Verwaltungsstrukturen zu schaffen. Prozessabldufe kénnen
im Fusionsprozess analysiert und optimiert werden, um langfristig wettbewerbsfahig

agieren zu kénnen.

Fusionsinteressierte Kommunen sollten sich ausreichend Zeit fiir eine umfassende Vor-
bereitung und Umsetzung der Fusion nehmen, weil unterschiedlichste Fragestellungen
zu bearbeiten sind. Um den komplexen Fusionsprozess zu strukturieren, hat die tGberdrt-

liche Kommunalpriifung Fusionen in vier Phasent’2 unterteilt.

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die Fusionsphasen und ihre Merkmale:

169 pjg Bedarfsmesszahl ist eine rechnerische GréBe, die einen Richtwert fir den Finanzbedarf einer Kommune im
Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs darstellt.

170 pie Steuerkraftmesszahl zeigt die Steuerkraft im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs an. Die Steuerkraft
wird aus der Summe der Steuerkraftzahlen der Grundsteuer, der Gewerbesteuer sowie des Einkommensteueran-
teils und Umsatzsteueranteils ermittelt.

,Bei der Einwohnerveredelung handelt es sich um eine Form der Einwohnergewichtung im Rahmen kommunaler
Finanzausgleichssysteme der Lander. Durch die Einwohnerveredelung wird den von der Einwohnerzahl abhéngigen
Anforderungen und Aufgaben einer Kommune Rechnung getragen.”, https://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-
einwohnerverede-lung.htmi#:~:text=Bei%20der%20Einwohnerveredelung%20handelt%20es.Aufgaben%20ei-
ner%20Kommune%20Rechnung%20getragen, zuletzt abgerufen am 27.08.2021.

172 siehe beispielsweise auch Bearing Point GmbH in: Fusionen in der Offentlichen Verwaltung erfolgreich gestalten,
2009.

171



https://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-einwohnerverede-lung.html#:~:text=Bei%20der%20Einwohnerveredelung%20handelt%20es,Aufgaben%20einer%20Kommune%20Rechnung%20getragen
https://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-einwohnerverede-lung.html#:~:text=Bei%20der%20Einwohnerveredelung%20handelt%20es,Aufgaben%20einer%20Kommune%20Rechnung%20getragen
https://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-einwohnerverede-lung.html#:~:text=Bei%20der%20Einwohnerveredelung%20handelt%20es,Aufgaben%20einer%20Kommune%20Rechnung%20getragen

Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Kommunalbericht 2021

Seite: 130

Sondierungsphase

- ernsthafte Willensbekundung der politischen Gremien

- Durchfihrung von Sondierungsgesprachen

- Information MI, KAB, Beschaftigte und Einwohnerschaft

Vor-Fusionsphase

- Aufnahme der Verhandlungen mit Fusionspartnern
- Durchfiihrung Nutzen- und Machbarkeitsanalyse
- Festlegung von Rahmenbedingungen

Fusionsphase

- Durchfiihrung einer Strategieanalyse

- Aufgabenkritik und Prozessoptimierung
- Festlegung der Fiihrungskrafte

- vorbereitende Zusammenarbeit

Mach-Fusionsphase

Beschluss der
Vertretung iber
die Aufnahme
von Fusionsver-
handlungen

- Einrichtung Lenkungs- und Arbeitsgruppe/n
- Erarbeitung Zieldefinition
- Erarbeitung eines Gebietsinderungsvertrags (GAV]

Beschluss Gber

- Durchfiihrung einer Starken- und Schwachenanalyse
- Festlegung Organisationsstruktur

- Erarbeitung Umsetzungskonzept

- Wahl HVE und Vertretung

Start neue
Kommune

- operative Umsetzung der Konzepte und Vorgaben
- Entwicklung und Umsetzung eines gemeinsamen Leitbildes

- ergebnisorientierte Evaluation

- Durchfiihrung der Harmonisierungs- und IntegrationsmaBnahmen im Rahmen der neuen

Organisationsstrukturen

Ansicht 45: Fusionsphasen (eigene Darstellung)



Um den Fusionsprozess optimal zu steuern, empfiehlt die Uberértliche Kommunalpri-
fung den Kommunen, ab der Vor-Fusionsphase ein Projekimanagement einzusetzen.
Zu den Aufgaben gehéren die Planung, Uberwachung, Steuerung und der Abschluss
des Projekts ,Fusion®. Mithilfe des Projektmanagements kénnen die Kommunen Risiken
begrenzen, Chancen nutzen und die Zielerreichung Uberwachen. Ein Projektmanage-
ment leistet einen wichtigen Beitrag zur Sicherung des Erfolgs.

Ein strukturierter Fusionsprozess — vom Beschluss Uber die Fusionsverhandlungen bis
zum Start der neuen Kommune — dauert nach den Erfahrungen der betrachteten Kom-
munen und den Eindrtcken der tGberdrtlichen Kommunalprifung drei bis vier Jahre. Da-
bei sollte fir die Vor-Fusionsphase ein Zeitraum von einem Jahr eingeplant werden.
Weitere zwei bis drei Jahre sollten die Fusionspartner fir die Fusionsphase an sich ver-
anschlagen. Eine zusatzliche zeitliche Vorgabe bringt der Erlass des Fusionsgesetzes
mit sich. Fir das férmliche Verfahren sollte ein Zeitraum von etwa 16 Monaten ab Vor-
lage des Antrags beim MI bis zum Inkrafttreten des Gesetzes vorgesehen werden.

Sondierungsphase

In der Sondierungsphase bekunden die Vertretungen ihren ernsthaften Willen zu einer
Fusion. Daraufhin folgen Sondierungsgesprache mit méglichen Partnern. Die Kommu-
nen sollten Informationsgesprache tber den Sachstand der Verhandlungen und deren
erste Ergebnisse mit dem Ml und der Kommunalaufsichtsbehérde sowie den Beschaf-
tigten fihren. RegelmaBige Informationen der Einwohnerschaft sollten ebenfalls erfol-
gen. Das Ergebnis der Sondierungsgesprache wird den Vertretungen vorgestellt. Die
Phase endet mit den Beschlissen der Vertretungen, die Fusionsverhandlungen mit kon-

kreten Partnern aufzunehmen.

Wenn der richtige Partner gefunden ist, stellt sich die nachste Frage: Einheits- oder
Samtgemeinde? Die neue Gemeindestruktur sollten die Beteiligten bereits in der Son-
dierungsphase diskutieren und entscheiden.

Die Wahl zwischen Einheits- oder Samtgemeinde sollte nach den Berichten der Inter-
viewten gut Uberlegt werden. Nach Einschatzung der gepriften Fusionskommunen ist
die Wahl der Gemeindestruktur fir die neue Kommune von erheblicher Bedeutung: Die
befragten Verwaltungen empfehlen auf Grund ihrer Fusionserfahrungen den Zusam-
menschluss zu gréBeren Einheitsgemeinden. Falls die Fusionskommunen sich fur das
Modell der Samtgemeinde entscheiden, spielt die Anzahl der Mitgliedsgemeinden eine
wichtige Rolle: Auch hier spiegeln die Kommunen mit entsprechender Erfahrung, dass
weniger Mitgliedsgemeinden einen geringeren Aufwand in einer Samtgemeinde bedeu-

ten.



Fusionen wirken sich auf die Arbeit der politischen Gremien aus. In der neuen Kommune
verringert sich die Anzahl der Mandate, der Ausschiisse und sowie die Anzahl der Vor-
sitze. Um die Folgen voribergehend abzumildern, kénnen die Kommunen bis zum Ende
der nachsten allgemeinen Wahlperiode die Zahl der Abgeordneten um bis zu sechs er-

héhen.173

Ein weiterer Ausgleich der Mandatsverluste kann durch Starkung der Vertretung in den
Ortschaften (z. B. als Ortsvorsteherin oder Ortsvorsteher oder Ortsratsmitglied) erfolgen,
beispielsweise durch erhdhte finanzielle Mittel.

Wesentliche Akteure in einem Fusionsprozess sind die HVB. Sollte ihre Amtszeit vor
dem Fusionszeitpunkt ablaufen, kann die Vertretung beschlieBen, auf eine erforderliche
Wahl der oder des HVB fir einen festzulegenden Zeitraum von bis zu zwei Jahren nach
dem Ablauf der Amtszeit oder dem Ausscheiden aus dem Amt vorlaufig zu verzichten.174
Auf Antrag der Kommune kann dieser festgelegte Zeitraum durch die oberste Kommu-
nalaufsichtsbehérde einmalig um bis zu zwélf Monate verlangert werden, wenn die Kor-
perschaftsumbildung innerhalb des Verlangerungszeitraums voraussichtlich abge-
schlossen sein wird.17> Vorteilhaft ist es nach den Erfahrungen der betroffenen Kommu-
nen, die oder den HVB der neuen Kommune rechtzeitig vor dem Fusionszeitpunkt zu

wahlen, sodass er sich beratend in den Prozess einbringen kann.
Vor-Fusionsphase

In der Vor-Fusionsphase findet die Vorbereitung der Fusion auf der politischen Ebene
statt. Die Fusionspartner verhandeln die Fusion unter Einbeziehung der politischen Ent-
scheidungstrager. Kommen diese zu dem Schluss, dass eine Fusion erfolgen soll, halten
sie die wesentlichen Ergebnisse der Verhandlungen (z. B. zu Standorten, Personalent-
scheidungen) in einem Gebietsanderungsvertrag fest. Auch sollten sie weitere Entschei-
dungen (z. B. zu kommunalen Betrieben oder geplanten Kommunikationswegen) doku-
mentieren. Durch die Dokumentation ist gewahrleistet, dass in den spateren Phasen bis
dato im Verfahren unbeteiligte Akteure eine Entscheidungsgrundlage haben. Die Phase
endet mit den Beschlissen der Vertretungen Uber die Fusion und dem Abschluss des
Gebietsédnderungsvertrags.

Zur Vorbereitung der Fusionsbeschlisse und des Gebietsanderungsvertrags bietet es
sich an, dass die Kommunen eine Lenkungsgruppe und weitere Arbeitsgruppen einrich-

173 vgl. § 46 Abs. 5 S. 1 NKomVG.
174 ygl. § 80 Abs. 4 S. 1 NKomVG.
175 ygl. § 80 Abs. 4 S. 3 NKomVG.



ten. Grundsétzlich sollte die Lenkungsgruppe aus den HVB, den allgemeinen Vertretun-
gen und politischen Vertreterinnen und Vertretern bestehen. Ihre Aufgabe sollte es sein,
die generellen Rahmenbedingungen, Ziele und Eckpunkte der Fusion zu definieren. Der
Einsatz einer neutralen Moderation (z. B. durch eine Ubergeordnete Behdrde wie die der
Kommunalaufsicht) in der Lenkungsgruppe erhéht die Chance, dass sich auf Augenhdhe
begegnet wird. Sie schafft Vertrauen und Akzeptanz und bindet alle Beteiligten gleich-
berechtigt ein. Ihr fallt es leichter, Unbequemes anzusprechen, eine Klarung herbeizu-
fihren und auf Entscheidungen hinzuwirken. Kann kein neutraler Dritter fir die Aufgabe
gewonnen werden, sollte die Leitung z. B. wechselnd durch die HVB erfolgen.

Arbeitsgruppen (Recht, Verwaltungsstruktur, Personal, Soziales, Finanzen usw.) unter-
stitzen die Lenkungsgruppe und bereiten Entscheidungen vor. Die Lenkungsgruppe und
die Arbeitsgruppen bewerten den Nutzen und die Machbarkeit der Fusion.

Eine von der Kommune beabsichtigte Fusion wird bei der Einwohnerschaft nicht immer
auf Zustimmung stoBen. Nach den Erfahrungen der betrachteten Kommunen sind Be-
furchtungen der Einwohnerschaft hinsichtlich der fortwahrenden Existenz ,ihrer* ortsan-
sassigen Einrichtungen und des Verlustes des Stellenwertes der Ortschaft durch Strei-
chung freiwilliger Leistungen zu erwarten (z. B. Dorfgemeinschaftshaus, Feuerwehr, ge-
férderte Vereine, Freizeiteinrichtungen, weitere beflirchtete Benachteiligungen zu Guns-
ten anderer Ortschaften). In der Vergangenheit waren Fusionen oftmals mit Entschul-
dungshilfen verbunden. Daher entstand in der Offentlichkeit der Eindruck, dass eine Fu-
sion zu Einschnitten in den freiwilligen Leistungen fuhrt. Diese Einschnitte mussten je-
doch fur die Entschuldungshilfen erbracht werden und waren keine direkte Folge der

Fusion.

Auch vermeintlich unbedeutende Neuerungen werden nach den Aussagen der besuch-
ten Kommunen problematisiert (z. B. eine neue Postleitzahl, neue StraBennamen bei
Doppelungen in der neuen Kommune). Diesen Fragen und Sorgen kénnen die Fusions-
kommunen nur mit einer guten Offentlichkeitsarbeit, Transparenz und Gleichbehandlung
begegnen. Eine lebensnahe Beschreibung der Fusionsauswirkungen ist ebenso sinnvoll

wie ein gerechter und nachvollziehbarer Ressourceneinsatz in allen Ortschaften.

Die Kommunen sollten sich der Fragen und Sorgen annehmen, indem sie die Einwoh-
nerschaft wie vorgeschrieben anhéren'’¢ und transparent Uber negative und positive
Auswirkungen informieren (z. B. in Versammlungen, durch Pressearbeit oder durch In-

formationsflyer).

176 ygl. § 25 Abs. 4 NKomVG.



Im Ergebnis ist in der Vor-Fusionsphase zu klaren, ob die Fusionskommunen die glei-
chen Fusionsziele verfolgen und die Beteiligten die Erreichung der Ziele aktiv unterstit-

zen.
Fusionsphase

Wie lasst sich die neue Kommune sachgerecht gestalten? In der jetzt sich anschlieBen-
den Fusionsphase erarbeiten die Kommunen insbesondere ein Organisationsmodell fir
die neue Kommune. Eine grindliche Auseinandersetzung mit den zukunftspragenden
Entscheidungen hinsichtlich Identitat, Chancen und Starken bendtigt ausreichend Zeit.
Die Phase endet mit dem Start der neuen Kommune.

In dieser Phase bieten sich folgende Verfahrensschritte an:
o Bestandsaufnahme und Strukturvergleich der Fusionskommunen durchfihren
o Starken, Schwéachen, Chancen und Risiken fir die neue Kommune analysieren

o strategische Ziele fur die neue Kommune setzen (z. B. strategische Ziele aufgrund

der Alleinstellungsmerkmale der neuen Kommune)

o nach einer vorgeschalteten Aufgabenkritik eine Umsetzungsstrategie entwickeln
(Handlungsfelder nach Aufgabenbereichen festlegen)

o MaBnahmenplan je Handlungsfeld erstellen

Empfehlenswert ist es aus Sicht der beteiligten Kommunen, die kiinftige Aufbauorgani-
sation der neue Kommune rechtzeitig vorzubereiten. Die neuen strategischen und orga-
nisatorischen Festlegungen sollten die Produkistruktur bzw. Produktgestaltung des
neuen Haushaltsplans pragen.

Die Hauptakteure dieser Phase sind die HVB und die Beschéftigten der Kommunen. Fir
die Erarbeitung eines Umsetzungskonzeptes fir die jeweiligen neuen Fachbereiche ist

es sinnvoll, die FUhrungskréfte rechtzeitig zu bestimmen.

Die Kommunen sollten ihre noch offenen Jahresabschliisse und insbesondere die Ver-
mdbgensbewertungen bereits in der Fusionsphase ggf. durch eine vorbereitende IKZ ihrer
Kéammereien erledigen bzw. vereinheitlichen. Hilfreich dabei ist die Verwendung einheit-
licher Software. Auch die Harmonisierung und Integration von Einrichtungen aufgrund
unterschiedlicher Strukturen ist oft problematisch und zeitintensiv. Deshalb sollte unbe-
dingt in der Fusionsphase festgelegt werden, welche Strukturen zu welchem Zeitpunkt

anzupassen sind.

Eine vorbereitende Zusammenarbeit der Fusionskommunen erleichtert — auch auf Ar-

beitsebene — die Umsetzung der Fusion.



Start neue Kommune

Am Tag der Fusion startet die neue Kommune mit all ihren Herausforderungen wie z. B.
Beginn der neuen Legislaturperiode, erster Arbeitstag der oder des gewahlten HVB der
Fusionskommune, Umsetzung der neuen Organisationsstruktur, Einnehmen der neuen

Arbeitsplatze. Gleichzeitig beginnt die Nachfusionsphase.
Nachfusionsphase

Die Nach-Fusionsphase ist gepragt von der operativen Umsetzung der Konzepte und
Vorgaben. Sie ist verbunden mit einer Vielzahl von MaBnahmen und Einzelaufgaben,
die innerhalb relativ kurzer Zeit, neben dem Tagesgeschaft, abgearbeitet werden mus-

sen.

Um die unterschiedlichen Organisations- und FUhrungskulturen zu harmonisieren, sollte
die neue Kommune ein gemeinsames Leitbild erarbeiten, entsprechende Ma3nahmen
beschlieBen und deren Umsetzung evaluieren. Wichtig fir alle Harmonisierungs- und
Integrationsprozesse ist eine Verwaltungskultur, die die gegenseitige Wertschatzung der
Arbeit des jeweils anderen zeigt.

Im Nachgang der Fusion sollte die neue Kommune prifen, ob sie ihre Fusionsziele er-
reicht hat. Auch die Regelungen des Gebietsanderungsvertrages sollte sie hinsichtlich
ihrer Aktualitét Gberprifen. Sind Ziele nicht erreicht oder haben sich Rahmenbedingun-
gen geandert, sollte sie nachsteuern, indem sie beispielsweise den Gebietsanderungs-
vertrag anpasst oder konsequent eine Zielerreichung verfolgt.

Einbindung der Beschaftigten

Grundsatzlich ergeben sich durch die Fusion neue Strukturen in der Verwaltung. Die
Folge ist zumeist die Zusammenfassung von Arbeitsinhalten zu neuen Stellen und Or-
ganisationseinheiten, ggf. an einem neuen Arbeitsort. Die Beschaftigten missen sich
daher mit neu beschriebenen Arbeitsplatzen, neuen Kolleginnen und Kollegen in einer
neuen Verwaltungsstruktur und der Angst vor Stellenabbau auseinandersetzen. Der In-
formationsbedarf ist dementsprechend hoch. Wichtig ist daher aus Sicht der befragten
Kommunen, den Verzicht auf betriebsbedingte Kiindigungen schnellstméglich zu erkla-
ren und auf MaBnahmen zur Steigerung der Attraktivitdt der neuen Kommune als Arbeit-
geberin hinzuweisen. In einem Personalentwicklungskonzept sollte die neue Kommune
die strategische Personalentwicklung und die dafir erforderlichen MaBnahmen festle-
gen.

Frihzeitig geflihrte persénliche Gesprache mit allen Beschéftigten versetzen die Perso-
nalverantwortlichen in die Lage, Winsche wahrzunehmen und Méglichkeiten der Um-

setzung zu prifen.



Die rechtzeitige und vollstdndige Einbindung aller Beschaftigten ist unerlasslich fir eine
reibungslose Fusion. Die Kommunen sollten sie dabei aktiv in den Prozess integrieren,
um ihnen die Angste zu nehmen und ihr Know-how zu nutzen. Damit kann der Teamge-
danke gestarkt und der Fusionsprozess von mdglichst vielen Beschéftigten mitgetragen

werden.

Ob Fusionen letztendlich als gelungen angesehen werden kénnen, ist auch eine Frage
der Akzeptanz durch die Beschaftigten. Die Kommunen sollten die Beschéaftigten daher

nicht nur informieren, sondern aktiv in den Prozess einbinden.
Projektmanagement, Beratung und Prozessbegleitung

Fusionsbereite Kommunen sollten zun&chst ein umfassendes Projektmanagement mit
einer moglichst dafir (teil-)freigestellten Projektleitung einrichten. Dabei kann eine Be-
ratung und Prozessbegleitung durch einen neutralen Dritten hilfreich sein, der fachlich
und kommunikativ unterstiitzt und keine eigenen Interessen verfolgt. Sie soll gréBtmog-
liche Transparenz vor, wahrend und nach dem Fusionsprozess sicherstellen. AuBerdem
soll sie streitbefangene Themen moderieren, Entscheidungen herbeifiihren sowie bei
Problemen Lésungsansatze aufzeigen. Daneben soll sie auf die Einhaltung von Termi-
nen und Festlegungen achten.

Erfahrungsgemaf hangt der Erfolg einer Fusion erheblich von Entscheidungen ab, die
die Beteiligten in der Vor-Fusionsphase treffen. Fehlt die klare Linie, sind die Auswirkun-

gen im spateren Prozess splrbar.
Aufgabenkatalog fiir den Fusionsprozess

Im gesamten Fusionsprozess sind vielfaltige Aufgaben und Fragestellungen zu bearbei-
ten. Die Uber6rtliche Kommunalprifung hat aus diesem Grund einen Aufgabenkatalog
(Excel-Datei) erstellt und die Aufgaben den einzelnen Fusionsphasen zugeordnet. Es
handelt sich dabei lediglich um eine unverbindliche Zuordnung sowie eine beispielhafte
und nicht abschlieBende Aufzahlung. Der Aufgabenkatalog soll fusionswilligen Kommu-
nen als Hilfestellung, Anregung und Orientierung dienen und sollte individuell an die &rt-

lichen Erfordernisse jeder einzelnen Kommune angepasst werden.

Er steht interessierten Kommunen unter https://www.Irh.niedersachsen.de/start-

seite/lkommunalprufung/vergangene prufungen und good practices/rechtsgrundla-

gen-151513.html#Fusionen als Download zur Verfliigung. Zusatzliche Hinweise, Erlau-

terungen und Handlungsempfehlungen befinden sich in der anonymisierten Prifungs-

mitteilung. Sie kann ebenfalls unter dem oben genannten Link abgerufen werden.


https://www.lrh.niedersachsen.de/startseite/kommunalprufung/vergangene_prufungen_und_good_practices/rechtsgrundlagen-151513.html#Fusionen
https://www.lrh.niedersachsen.de/startseite/kommunalprufung/vergangene_prufungen_und_good_practices/rechtsgrundlagen-151513.html#Fusionen
https://www.lrh.niedersachsen.de/startseite/kommunalprufung/vergangene_prufungen_und_good_practices/rechtsgrundlagen-151513.html#Fusionen
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