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Vorbemerkungen

Der Landesrechnungshof Schleswig-Holstein (LRH) ist als Prifungsbe-
horde schwerpunktméRig fir den Landesbereich zustandig, darlber
hinaus aber auch fir die Priufung der Kommunen. Dabei liegt der
Schwerpunkt seiner Priifungstatigkeit im kommunalen Bereich bei den
groReren Kommunen des Landes (kreisfreie Stadte, Kreise, Stadte tber
20.000 Einwohner).

Da Erkenntnisse aus diesem Aufgabenfeld in den jahrlichen Bemerkungen
des LRH, die in erster Linie eine Grundlage fur die Entlastung der Landes-
regierung darstellen, nur in Einzelfallen behandelt werden, legt der LRH
hiermit erstmals einen gesonderten Bericht Gber seine vielfaltigen Pri-
fungstatigkeiten im kommunalen Bereich vor. Mit diesem Kommunalbe-
richt werden gem. § 2 Abs. 5 des Gesetzes Uber den Landesrechnungshof
(LRH-G) dem Landtag und der Landesregierung sowie dartiber hinaus
den Kommunen und der Offentlichkeit Priifungsfeststellungen von tiberge-
ordneter und allgemeiner Bedeutung mitgeteilt.

Das Innenministerium als oberste Kommunalaufsichtsbehorde und die
kommunalen Landesverbande sind Uber den Entwurf des Kommunalbe-
richts unterrichtet worden. Gleichzeitig wurde ihnen Gelegenheit gegeben,
Hinweise und Anregungen zu geben.

Innenministerium und kommunale Landesverbande haben den ersten Ta-
tigkeitsbericht des LRH fur den kommunalen Bereich mit Interesse zur
Kenntnis genommen; besondere Hinweise sind in einzelnen Textbeitragen
berlcksichtigt worden.

Die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbande hat zudem
angeregt, bei kinftigen Kommunalberichten auch Erkenntnisse aus Pri-
fungen im kreisangehdrigen Gemeindebereich aufzunehmen. Der LRH
wird diesen sinnvollen Vorschlag aufgreifen und anstreben, ihn in Zusam-
menarbeit mit den Gemeindeprifungsdmtern der Kreise bei weiteren
Kommunalberichten zu verwirklichen.



2.1

Kommunalprifung
Rechtliche Grundlagen und Zusténdigkeiten der Kommunalpriufung

Neben der umfangreichen Prifungstatigkeit im staatlichen Bereich der
Landesverwaltung hat der LRH auch im kommunalen Bereich einen um-
fassenden Prifungsauftrag gem. Art. 56 Abs. 2 Landesverfassung (LV)
i.V.m. 82 Abs.2 LRH-G, der durch das Kommunalprifungsgesetz
(KPG)?! konkretisiert wird. Diese Verankerung der Kommunalpriifung in
der Verfassung gab es zunéachst nur in Schleswig-Holstein, inzwischen
haben auch die Lander Mecklenburg-Vorpommern und Thiringen eine
derartige Regelung ibernommen.

Die Prifung der kommunalen Korperschaften in Schleswig-Holstein glie-
dert sich in die ortliche Prifung, die Uberértliche Prufung und die Jahre-
sabschluBprifung der kommunalen Wirtschaftsbetriebe. Alle diese Pri-
fungen haben das Ziel, Sachvorgange und Verfahrensablaufe im Hinblick
auf OrdnungsmaRigkeit, ZweckmaRigkeit, Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit zu Uberprufen.

Nach 8§ 2 KPG ist der LRH zustéandig fiir die tberértliche Priifung der kreis-
freien Stadte, Kreise und kreisangehérigen Stadte Uber 20.000 Einwohner
(Ew) sowie der Zweckverbande, die der Aufsicht des Innenministeriums
unterstehen. Er ist auch zustandig fur die Jahresabschlu3priifung der nach
KPG prifungspflichtigen Einrichtungen (Eigenbetriebe, kleine Kapitalge-
sellschaften) dieser kommunalen Korperschaften, d. h. er beauftragt die
Wirtschaftsprifer bzw. Wirtschaftsprifungsgesellschaften, nimmt an den
SchluBbesprechungen teil und wertet die Prufungsberichte aus (88 8 ff.
KPG). Bei der uberértlichen Prifung der Kommunen wird auch die Verwal-
tung der Beteiligungen untersucht (Betatigungsprufung); in diese Prifung
werden gem. § 54 Haushaltsgrundséatzegesetz (HGrG) auch die Gesell-
schaften einbezogen, deren Jahresabschliisse nicht nach dem KPG, son-
dern aufgrund ihrer GroRe nach dem Handelsgesetzbuch (HGB) geprift
werden. Der LRH ist priifungsmaRig damit insgesamt fir den Bereich zu-
standig, in dem das Innenministerium als Kommunalaufsichtsbehérde tétig
ist. Die Landrate fuhren die Uberdrtliche Prifung der kommunalen Korper-
schaften durch, die ihrer Aufsicht unterstehen.

Unabhangig von der kommunalaufsichtlichen Zuordnung kann der LRH
auch die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung aller kommunalen Kérper-

1 Gesetz uber die tberbrtliche Prifung kommunaler Kd&rperschaften und die Jahresab-
schluBprufung kommunaler Wirtschaftsbetriebe (Kommunalpriufungsgesetz - KPG -) in der
Fassung vom 1.4.1996, GVOBI. Schl.-H. S. 401, Zusténdigkeiten und Ressortbezeichnun-
gen ersetzt durch Verordnung vom 24.10.1996, GVOBI. Schl.-H. S. 652.

Das KPG in der geltenden Fassung ist als Anlage beigefigt.



schaften im Rahmen von sog. Querschnittspriifungen tberwachen (8 5
Abs. 2 KPG). Dabei handelt es ich um Prifungen einzelner Aufgabenbe-
reiche bei einer gréReren Anzahl von Kommunen.

Die Zustandigkeiten der Uberortlichen Finanzkontrolle sind im nachfolgen-
den Schaubild dargestellt.

Uberdértliche Finanzkontrolle
- Zustandigkeiten -

Landesrechnungshof

I —

15 kreisangehérige
4 kreisfreie 11 Kreise Stadte tber 19 Zweckverbénde
Stadte 20.000 Ew
Landrat

T N

Kreisangehdrige Amtsfreie Gemeinden Amter Zweckverbande
Stadte bis 20.000 Ew

2.2

Bei den weiteren Ausfuhrungen zur Gberértlichen Kommunalprifung wird
nur die Tatigkeit des LRH dargestellt; fur die Gberoértliche Prifung durch
die Landréate gelten die Ausfiihrungen entsprechend.

Organisation der Gberdrtlichen Kommunalprifung

Bei der Organisation der tberdértlichen Kommunalpriifung haben sich
bundesweit - teilweise historisch bedingt - verschiedene Organisationsmo-
delle herausgebildet. So wird die Uberortliche Prufung in den 13 Flachen-
landern z.B. durch eigenstdndige Prifungseinrichtungen (Baden-
Wiirttem-berg und Bayern), durch den Innenressorts zugeordnete Pri-
fungsbehorden (Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Saarland) so-
wie in einem Sonderfall durch die Vergabe der Prifung an Wirtschaftspru-
fer oder andere geeignete Dritte durch den Prasidenten des Rechnungs-
hofs (Hessen) wahrgenommen. Der Entwurf des Thiringer Prifungsge-
setzes sieht eine Kommunalpriifungsanstalt (wie Baden-Wirttemberg) vor.
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Haufigstes Modell ist jedoch das sog. ,Landesrechnungshofmodell®, fir
das sich neben Schleswig-Holstein noch die Lander Brandenburg, Meck-
lenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Sachsen-Anhalt ent-
schieden haben. Die uberdrtliche Prifung auRerhalb des Zusténdigkeits-
bereichs des jeweiligen Landesrechnungshofs ist in den einzelnen Lan-
dern derart unterschiedlich geregelt, daR auf eine Darstellung an dieser
Stelle verzichtet wird.

Die Rechnungshofldsung stellt gerade fir ein kleines Flachenland wie
Schleswig-Holstein eine zweckmafige und aus Sicht der Kommunen auch
kostengulinstige Mdglichkeit dar, die Uberdrtliche Finanzkontrolle sicherzu-
stellen. Bei diesem Modell ist insbesondere gewahrleistet, daf3 Landes-
und Kommunalfinanzen einheitlich beurteilt werden. Insgesamt erweist
sich die Prufung im kommunalen Bereich als wichtiger Teil einer umfas-
senden offentlichen Finanzkontrolle.

Verfahren der Gberortlichen Prifung

Das Verfahren der uberdértlichen Prifung bestimmt sich nach den spe-
ziellen gesetzlichen Regelungen des KPG (88 5-7). Nach Abschluf3 der
ortlichen Erhebungen in den Kommunen werden die Erkenntnisse vom
LRH ausgewertet und der Entwurf des Prifungsberichts gefertigt. Die we-
sentlichen Prifungsergebnisse werden in einer Schlu3besprechung mit
der kommunalen Kdérperschaft unter Beteiligung der Kommunalaufsichts-
behorde erdrtert; die SchluBbesprechung ist ein wichtiger Bestandteil des
Prufungsverfahrens. Anschlielend teilt der LRH die wesentlichen Pri-
fungsfeststellungen und seine daraus resultierenden Anregungen und
Vorschlage der kommunalen Kérperschaft und der Kommunalaufsichtsbe-
horde als schriftliches Priifungsergebnis mit.

Dabei liegt es in der Natur der Sache der Prifungstétigkeit des LRH, daf?
er sich vornehmlich kritisch auf3ert. Daraus darf aber nicht der verallge-
meinernde (Fehl-)SchluR gezogen werden, Leistung und Qualitat der
gepruften Kommunalverwaltungen seien durchweg méngelbehaftet. Denn
die Kommunen in Schleswig-Holstein arbeiten - wie festgestellt werden
konn-

te - im grof3en und ganzen wirtschaftlich und effektiv; Arbeitsweise und
Arbeitsergebnisse kénnen aber im Einzelfall weiter optimiert werden.

Die gepriufte Kommune hat innerhalb von 3 Monaten nach Eingang das
Vorliegen des Priufungsergebnisses bekanntzumachen und es danach 6f-
fentlich auszulegen, soweit nicht schutzwirdige Interessen einzelner ent-
gegenstehen; in der Bekanntmachung ist auf die 6ffentliche Auslegung
hinzuweisen.
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Die kommunale Koérperschaft hat zu dem Priifungsergebnis gegeniber
dem LRH und der Kommunalaufsichtsbehdrde innerhalb von 6 Monaten
Stellung zu nehmen und dabei insbesondere zu berichten, ob und wie den
Prufungsfeststellungen Rechnung getragen ist. Wegen der kommunalpoli-
tischen Bedeutung dieser Stellungnahme handelt es sich um eine sog.
vorbehaltene Aufgabe nach § 28 Nr. 21 Gemeindeordnung (GO) bzw. den
entsprechenden kommunalverfassungsrechtlichen Bestimmungen, die
stets vom jeweiligen obersten Organ der kommunalen Koérperschaft zu be-
schlie3en ist.

Der LRH wertet die Stellungnahme der gepriften Kommune aus, teilt der
Kommunalaufsichtsbehérde das Ergebnis der Auswertung mit und kann
bei Bedarf aufsichtsbehdrdliche MalRnahmen anregen. Die Kommunalauf-
sichtsbehdrde entscheidet unter Berlicksichtigung der Auswertung der
Stellungnahme nach Anhérung des LRH dber den Abschluf? des Pri-
fungsverfahrens.

Das Ergebnis von Querschnittsprifungen teilt der LRH den kommuna-
len Korperschaften, der Kommunalaufsichtsbehérde, den fachlich zustan-
digen Ministerien und den kommunalen Landesverbanden mit. Mit Aus-
nahme der kommunalen Landesverbande sollen die Adressaten gegen-
Uber dem LRH Stellung nehmen, wobei der LRH auf Stellungnahmen der
kommunalen Korperschaften verzichten kann. Bei Querschnittsprifungen
entscheidet der LRH Uber den Abschluf? des Priifungsverfahrens.

Die Uberortliche Kommunalprifung ist im Gegensatz zur Ortlichen Eigen-
prufung eine Prifung durch eine externe Einrichtung. Sie ist keine Wie-
derholung oder Kontrolle der ortlichen Priifung mit anderem Zeitabstand.
Vielmehr ist sie eine eigenstéandige und Ubergreifende sowie jahresunab-
hangige Prufung, wobei sie auf den Erkenntnissen der drtlichen Rech-
nungsprifung aufbauen kann. Wesentlicher Inhalt ist die mittelfristige Be-
trachtung und Bewertung der Verwaltungstatigkeit einer Kommune mit
dem deutlichen Schwerpunkt ‘Haushalts- und Wirtschaftsfuihrung’. Dartiber
hinaus hat die Uberortliche Priifung den Vorteil, dal durch Betrachtungen
in den verschiedenen kommunalen Kérperschaften Erfahrungswerte und
Kennzahlen fur einen interkommunalen Vergleich genutzt werden kdnnen.
Der uberdrtlichen Prifung kommt damit immer stérker eine beratende
Funktion im Hinblick auf die Wirtschaftlichkeit und ZweckmaRigkeit der
Haushaltsfiihrung und des Verwaltungshandelns im kommunalen Bereich
zu; sie soll aber vor allem der Selbstkontrolle den Weg 6ffnen.
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Verfahren der JahresabschluRprifung der kommunalen Wirtschafts-
betriebe

Auch das Verfahren der JahresabschluRBprifungen der kommunalen
Wirtschaftsbetriebe bestimmt sich nach speziellen gesetzlichen Rege-
lungen des KPG (88 8-14). Der Jahresabschlu3prifung unterliegen
Eigenbetriebe, Zweckverbande und privatrechtliche Gesellschaften mit
mafgeblicher kommunaler Beteiligung, soweit diese nicht nach anderen
gesetzlichen Vorschriften, z. B. nach dem HGB, geprift werden. Die
Jahresabschlu3prifungen  werden von  Wirtschaftsprifern  oder
Wirtschaftsprifungsgesellschaften durchgefuhrt, die der LRH nach
Anhorung der kommunalen Kérperschaft oder Gesellschaft beauftragt. Die
Jahresabschlu3priifung  erstreckt  sich  insbesondere  auf die
Ordnungsmafigkeit des Jahresabschlusses, die Ordnungsmafigkeit der
Geschaftsfuhrung und  die  wirtschaftlichen  Verhéltnisse  des
Unternehmens.

Wie bei der Gberortlichen Prifung findet Gber das vorlaufige Prufungser-
gebnis eine Schlulzbesprechung statt. Der Abschlu3prufer fal’t die wesent-
lichen Prufungsfeststellungen sowie seine Vorschlage in einem schriftli-
chen Prifungsbericht zusammen und erteilt abschlieend den Bestati-
gungsvermerk. Der Prifungsbericht wird dem LRH zur Auswertung vorge-
legt. Der LRH leitet den Prifungsbericht danach, ggf. mit Hinweisen ver-
sehen, der kommunalen Kdrperschaft bzw. der Gesellschaft sowie dem In-
nenministerium als Kommunalaufsichtsbehérde zu. Die kommunale Kér-
perschaft oder die geprifte Gesellschaft hat bestimmte Angaben bzw. Da-
ten zum Jahresabschlu bekanntzumachen; zudem sind der Jahre-
sabschluf3 und der Lagebericht an 7 Tagen o6ffentlich auszulegen.

Die Auswertung des Prifungsberichts ist Aufgabe der prifungspflichtigen
Einrichtung und deren Trager sowie des LRH. Die Prufung der kommuna-
len Wirtschaftsbetriebe ermdglicht einen Gesamtiiberblick Uber die wirt-
schaftliche Betatigung kommunaler Kérperschaften. Diese Prufungserfah-
rungen flie3en ein in die Beratung der Kommunen sowie in die berichten-
de und beratende Téatigkeit des LRH gegenliber Landtag und Landesregie-
rung.

Gegenstand, Umfang und Ziel der Kommunalprifung

Nach § 5 Abs. 1 KPG ist bei der Uiberdrtlichen Priifung u. a. insbesondere

festzustellen, ob

¢ die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung sowie die sonstige Verwaltungs-
tatigkeit der kommunalen Koérperschaft und ihrer Sondervermégen den
Rechtsvorschriften und Weisungen der Aufsichtsbehdrden entsprechen
(Ordnungsprifung),
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e die Verwaltung der kommunalen Koérperschaften und ihrer Sonderver-
mdgen sachgerecht und wirtschaftlich gefiihrt wird (Organisations-
und Wirtschaftlichkeitsprifung).

Im Rahmen dieser gesetzlichen Vorgaben richtet der LRH sein Augen-

merk schwerpunktmafig auf die Finanzsituation sowie die Wirtschaftlich-

keit, Sparsamkeit und ZweckmaRigkeit des Verwaltungshandelns der

Kommunen; hierbei stellt er die Unterstiitzung der gepruften Stellen durch

Analyse, Beratung und Empfehlung in den Vordergrund.

Den Umfang sowie den Zeitpunkt der jeweiligen Prifung bestimmt der
LRH als Prifungsbehdrde nach pflichtgemallem Ermessen selbst. Zwi-
schen umfassenden Erhebungen und einer Beschrankung auf Stichpro-
ben hat er weitgehende Auswahlmdéglichkeiten fur sein Vorgehen. Dieser
Grundsatz ergibt sich zwangsléufig daraus, daf3 der LRH nicht die gesam-
te Verwaltungstatigkeit der gepruften Verwaltung tber einen langeren Zeit-
raum nachvollziehen kann. Er entscheidet Uber Intensitadt und Schwer-
punkte der Prufung, wodurch eine dem Prifungsgegenstand sachlich an-
gemessene und verwaltungsdkonomische Arbeitsmethode sichergestellt
wird.

Damit der LRH den ihm obliegenden Prifungspflichten gerecht werden
kann, haben die der Priifung unterliegenden kommunalen Kdérperschaften
ihn bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben zu unterstiitzen. Insbesondere
haben sie alle erbetenen Auskiinfte zu erteilen, Einsicht in Belege, Akten
und Urkunden zu gewéhren sowie Erhebungen an Ort und Stelle durch die
Pruferinnen und Prifer zu dulden. Zur Unterstitzung seiner Prifungs-
handlungen kann der LRH im Einzelfall auch Sachverstéandige hinzuzie-
hen.

Ziel der Prifung ist es, im Rahmen von ortlichen Erhebungen zunéchst
Sachverhalte, d. h. finanzielle Daten, Organisationsstrukturen, Verfah-
rensablaufe sowie getroffene Entscheidungen in den Kommunen zu
ermitteln, diese im Hinblick auf ihre OrdnungsmaRigkeit, Zweckmafigkeit
und Wirtschaftlichkeit zu analysieren und zu bewerten und aus diesen
Erkenntnissen letztlich Hinweise und Empfehlungen fiir eine insgesamt
rechtméRige und effizientere kommunale Aufgabenerfullung abzuleiten.
Insofern sieht sich der LRH zunehmend in einer zukunftsorientierten
beratenden Rolle far die Entscheidungstrager in den
Kommunalverwaltungen.

Beratungstatigkeit des LRH im kommunalen Bereich

Neben der unmittelbaren Prufungstatigkeit in Form der tberértlichen und
der Querschnittsprifungen hat sich in den letzten Jahren fir den LRH in
zunehmendem Mafe auch eine beratende Rolle im kommunalen Be-
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reich entwickelt. Zum einen erfolgt eine Beratung bereits im Zuge der Pri-
fungen selbst, indem den Kommunen schon wahrend der 6rtlichen Erhe-
bungen Hinweise und Anregungen zu einem effizienteren Verwaltungs-
handeln gegeben werden, ohne dal sich dies ausdriicklich in den Pru-
fungsmitteilungen niederschlagt. Dies ist nach Auffassung des LRH ein
besonders erfolgreicher Aspekt der Priifung.

Dariiber hinaus gibt es vielfaltige Kontakte zu den kommunalen Landes-
verbénden und insbesondere zum Innenministerium als oberster Kommu-
nalaufsichtsbehérde, in denen u. a. aktuelle Fragen erdrtert werden und
soweit moglich eine gemeinsame Auffassung erarbeitet wird. Weiterhin
steht der LRH in standiger Verbindung mit den Gemeinde- und Rech-
nungsprifungsamtern der Kreise sowie den Rechnungspriifungsamtern
der Stadte, mit denen im Bedarfsfall Einzelprobleme diskutiert und einer
Lésung zugefuhrt werden. Im Rahmen dieser Zusammenarbeit nimmt der
LRH auch an den auf Landesebene durchgeflihrten Arbeitstagungen der
Facharbeitskreise ,Rechnungspriifung® des Schleswig-Holsteinischen
Landkreistags und des Stadteverbands Schleswig-Holstein teil und bringt
dort seine Prufungserfahrungen ein.

Nicht zuletzt hat sich aufgrund der wéahrend der Prufungen vor Ort ge-
knipften personlichen Kontakte auch ein reger Gedankenaustausch
au3erhalb der eigentlichen Prufungsverfahren entwickelt, bei dem von den
Kommunen zu bestimmten aktuellen Fragen bereits vor einer zu treffen-
den Entscheidung die Auffassung des LRH abgefragt und ggf. in den Ent-
scheidungsprozel’ einbezogen wird. Dieser beratenden Tatigkeit mif3t der
LRH besondere Bedeutung bei, da die zu erzielende Wirkung zum Teil
hdher eingeschatzt werden muf3, als dies bei Anregungen und konstrukti-
ver Kritik im Zuge formaler Prifungsverfahren der Fall ist; denn hierbei
wird von den Betroffenen starker der Aspekt einer riickblickenden Kritik
empfunden und nicht so sehr die dahinterstehende zukunftsgerichtete Op-
timierungsmaoglichkeit wahrgenommen.

Ubersicht iilber Kommunalprifungen

In den Jahren 1995 bis 1998 hat der LRH im einzelnen in folgenden Kom-

munen Uberdrtliche Prifungen durchgefihrt:

e Kreise Plon, Rendsburg-Eckernférde, Nordfriesland, Stormarn und Pin-
neberg,

o kreisfreie Stadte Neumunster und Flensburg,

e Stadte Itzehoe, Wedel, Schleswig, Norderstedt, Husum, Ahrensburg,
Elmshorn, Pinneberg, Bad Schwartau und Heide,

e Zweckverband Ostholstein (ZVO) und Abwasser-Zweckverband Pinne-
berg.
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Im selben Zeitraum erfolgten Querschnittspriifungen zu folgenden The-

menbereichen:

e Forderung von Kindertagesstatten,

e Kommunale Krankenh&user,

¢ Kommunale Abwasserentsorgung durch gemischtwirtschaftliche Ge-
sellschaften,

e Leistungen der Kommunen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz.

Zusammengefaldte Erkenntnisse aus den Kommunalprifungen fanden ih-

ren Niederschlag u. a. auch in folgenden Bemerkungsbeitragen:

e Situation der kreisfreien Stadte (1995),

e Finanzsituation der Kreise (1996),

e Kommunale Aufgabenerfullung in Organisationsformen des Privat-
rechts (1997),

e Gewinnvereinbarungen in Entsorgungsvertragen im Bereich der Abfall-
entsorgung (1998).

Fir das Jahr 1999 sind mehrere Uberértliche Prifungen sowie verschie-
dene Querschnittsprifungen eingeplant.

Weiterhin &Rt der LRH jahrlich mehr als 100 JahresabschluBprifungen
kommunaler Wirtschaftsbetriebe von Wirtschaftsprifern oder Wirtschafts-
prufungsgesellschaften durchfiihren. Hinzu kommt die Beobachtung und
Uberwachung von mehr als 20 kommunalen Gesellschaften, die nach
HGB gepruft werden.

Neben den ausschlie3lich die gepriften kommunalen Koérperschaften be-
treffenden Feststellungen und Anregungen haben sich aus den Kommu-
nalprifungen des LRH auch Erkenntnisse von Ubergeordneter und allge-
meiner Bedeutung fiir den kommunalen Bereich ergeben, die nachfolgend
in kurzen Beitréagen dargestellt werden.

Die Beitrage zeigen, dal die Kommunen in Schleswig-Holstein wirtschaft-
lich und sachgerecht arbeiten kdnnen. Sie bestétigen aber auch die Not-
wendigkeit der Prufung durch ein externes, unabhéngiges Organ der Fi-
nanzkontrolle, das mit einer ganzheitlichen Betrachtungsweise und ver-
gleichenden Priifungen Erkenntnisse gewinnt, die allen kommunalen Kor-
perschaften zugute kommen.
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Kommunale Finanzlage

Zu den wichtigsten Aufgaben, die der LRH im Rahmen seiner Uberortli-
chen Prufungen wahrnimmt, gehort die Beurteilung der Finanzsituation
der jeweiligen Kommune. Der LRH zeigt dabei in seinen Prifungsberich-
ten die finanziellen Schwerpunkte im Prifungszeitraum auf, gibt Hinweise
auf die kiinftige Entwicklung und weist ggf. auf Einsparungspotentiale zur
Verbesserung der Finanzsituation hin. Insbesondere diesen Hinweisen
kommt bei der gegenwartig angespannten Finanzlage der Kommunen be-
sondere Bedeutung zu.

Aus der Vielzahl der fir die Analyse der Finanzsituation einer Kommune
wichtigen Daten hat der LRH fiir diesen Kommunalbericht neben dem Vo-
lumen des Verwaltungshaushalts insbesondere 3 Kennzahlen ausge-
wahlt, die in einem gewissen Zusammenhang stehen und anhand derer er
die Entwicklung der Finanzsituation der seiner Priifung unmittelbar unter-
liegenden Kommunen im folgenden skizziert. Es sind dies:

e Der freie Finanzspielraum; er kennzeichnet den Teil der Zufihrung
vom Verwaltungshaushalt an den Vermoégenshaushalt, der fir die Fi-
nanzierung von Investitionen und Investitionsférderungsmaf3nahmen
zur Verfligung steht,

¢ das Investitionsvolumen; wobei zu den Investitionen der Vermogens-
erwerb, die Baumaflinahmen und die Zuweisungen und Zuschtsse fir
Investitionen zu rechnen sind,

¢ die Pro-Kopf-Verschuldung.

Als Zeitraum fur die Beurteilung der kommunalen Finanzentwicklung in
den der Prifung durch den LRH unterliegenden kommunalen Gebietskor-
perschaftsgruppen (Kreise, kreisfreie Stadte, kreisangehorige Stadte tber
20.000 Ew) sind aus Grinden der Aktualitat die Haushaltsjahre 1995 bis
1998 zugrunde gelegt worden. Das fiur die Analyse bendtigte Zahlenmate-
rial stammt aus amtlichen Statistiken (Verschuldung), aus Ubersichten zu
den Rechnungsergebnissen, die jahrlich von der Kommunalaufsicht des
Innenministeriums erarbeitet werden, sowie aus den jeweiligen Jahres-
rechnungen der Stadte und Kreise.

Sowohl aufgrund der unterschiedlichen Aufgabenstruktur der einzelnen
Kommunalgruppen als auch im Hinblick auf Unterschiede bei den Haupt-
einnahmequellen erfolgt die Darstellung und Analyse der Finanzentwick-
lung im kommunalen Bereich im folgenden getrennt nach den 3 Gruppen.
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Dabei ist bereits an dieser Stelle darauf hinzuweisen, daf3 ein direkter
Kennzahlenvergleich der 3 kommunalen Gruppen miteinander wegen der
unterschiedlichen Aufgabenkataloge nicht méglich und deshalb auch nicht
angestrebt ist. In diesem Zusammenhang ist lediglich ein Vergleich der
Entwicklungslinien denkbar. Dagegen ist zwar prinzipiell ein Vergleich der
Kommunen innerhalb der jeweiligen Kommunalgruppe darstellbar, aber
auch hier hat die Aussagefahigkeit von Kennzahlenvergleichen in den letz-
ten Jahren abgenommen. Dies ist vor allem auf die erfolgten vielfaltigen
organisatorischen Entscheidungen zurlckzufiihren, durch die sich die
Kommunen in bestimmten kommunalen Aufgabenfeldern anderer Organi-
sations- bzw. Rechtsformen bedient haben. Als Folge dieser organisatori-
schen Veranderungen werden die entsprechenden Finanzvorfélle nicht
mehr im originaren Haushalt nachgewiesen, sondern in eigenen Rech-
nungskreisen unter Nutzung der kaufmannischen doppelten Buchfiihrung.

Der LRH ist sich insofern bewuf3t, dal3 die fur die folgenden Darstellungen
herangezogenen Kennzahlen und auch der zugrundeliegende Zeitraum
von 4 Jahren keinen erschépfenden Uberblick liber die finanzielle Situati-
on der Kommunen bzw. der Kommunalgruppen geben kann; einen Ein-
druck Gber die Entwicklungstendenzen verschafft er jedoch.

Die Entwicklung der Volumina der Verwaltungshaushalte nach Einnah-
men und Ausgaben in den Jahren 1995 bis 1998 stellt sich wie folgt dar:

Jahr Stadte Gber 20.000 Ew Kreisfreie Stadte Kreise
Einnahmen | Ausgaben | Einnahmen | Ausgaben | Einnahmen | Ausgaben
TDM TDM TDM TDM TDM TDM

1995 1.327.014 1.327.014 3.089.827 3.127.501 3.029.271 3.029.271
1996 1.320.804 1.320.804 2.951.878 2.979.039 3.091.626 3.091.626
1997 1.284.868 1.290.449 2.936.384 2.970.948 2.849.010 2.851.723

1998 1.388.162 1.389.427 2.903.099 2.919.307 2.876.740 2.885.320

Die Zusammenstellung zeigt, da die Verwaltungshaushalte aller 3 Kom-
munalgruppen in den vergangenen Jahren zusammen ein jahrliches Ge-
samtvolumen zwischen 7,1 und 7,5 Mrd. DM umfal3ten. Sie laft dartiber
hinaus im Zeitraum 1995 bis 1998 bei den kreisfreien Stadten und den
Kreisen einen Ruckgang der Haushaltsvolumina erkennen. Dieses Resul-
tat ist zum einen auf die Bemihungen der Kommunen um die Konsolidie-
rung ihrer Haushalte durch Aufgabenverringerung und durch Ausgabenre-
duzierungen zurlickzufiihren. Der Hauptgrund ist allerdings in den bereits
genannten vielfaltigen organisatorischen Ausgliederungen aus den Haus-
halten mehrerer Kommunen mit ihren Auswirkungen auf die zugehdrigen
Ausgaben bzw. Geblhreneinnahmen zu sehen, etwa bei den Pflegehei-
men infolge bundesgesetzlicher Vorschriften, aber auch in anderen Berei-
chen, wie z. B. bei der Abwasserbeseitigung.
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Die Gegeniberstellung der Einnahmen und Ausgaben, die im ,Normalfall*
deckungsgleich sein sollten, zeigt aber auch, dalR eine umfassende Haus-
haltskonsolidierung bisher noch nicht bei allen Kommunen erreicht wurde.
Insbesondere die Haushalte der kreisfreien Stéadte waren haufig unausge-
glichen, seit 1997 auch (wieder) die einiger Kreise. So konnten 1995 3 der
4 kreisfreien Stadte keinen Haushaltsausgleich erreichen; das Gesamtde-
fizit betrug 37,7 Mio. DM. 1996 wies allein eine Stadt eine Deckungslicke
in Hohe von 27,2 Mio. DM auf. 1997 und 1998 waren es wiederum 3 bzw.
2 Stadte mit Gesamtdefiziten von zusammen 34,6 Mio. DM bzw.
16,2 Mio. DM.

Eine negative Entwicklung zeigt sich insbesondere bei den Kreishaushal-
ten, die nach einer kurzen Erholungsphase in den Jahren 1994 bis 1996
ab 1997 in Einzelfallen wiederum Deckungsliicken aufwiesen. Nach einem
Kreis in 1997 (Fehlbetrag: 2,7 Mio. DM) konnten 2 Kreise in 1998 keinen
Ausgleich erreichen; die nicht durch Einnahmen gedeckten Ausgaben der
entsprechenden Verwaltungshaushalte betrugen zusammen 8,6 Mio. DM.
Dariiber hinaus haben 1997 3 Kreise zum Schlie3en ihrer drohenden De-
ckungslicken Entnahmen aus der allgemeinen Ricklage von zusammen
rd. 4,1 Mio. DM im Verwaltungshaushalt eingesetzt; 1998 war dies bei ei-
nem Kreis mit einer Entnahme von rd. 1,5 Mio. DM der Fall.

Das Auseinanderfallen der Gesamteinnahmen und -ausgaben 1997 bei
den kreisangehorigen Stadten beruht auf einer Sonderentwicklung bei der
eigentlich finanzstarken Stadt Bad Schwartau, die 1997 einen Fehlbetrag
von knapp 5,6 Mio. DM ausweisen mufdte. Ursache hierfur war ein Ein-
bruch bei der Gewerbesteuer von 15,5 Mio. DM (1996) auf nur noch
8,7 Mio. DM im Jahr 1997, nachdem das Gewerbesteueraufkommen 1994
und 1995 aulergewothnlich hohe Werte von 31,1 Mio. DM bzw.
27,6 Mio. DM erreicht hatte.

Das kommunale Haushaltsrecht trennt sinnvollerweise die Einnahmen und
Ausgaben der laufenden Verwaltung, die im Verwaltungshaushalt zu ver-
anschlagen sind, von den investiven MaRnahmen und deren Finanzierung,
die im Vermogenshaushalt nachgewiesen werden. Nach dem geltenden
Haushaltsrecht sind beide Haushalte nicht nur in Einnahme und Ausgabe
auszugleichen. Vielmehr muf3 im Verwaltungshaushalt ein Zufihrungsbe-
trag zum Vermoégenshaushalt erwirtschaftet werden, der mindestens die
Kreditbeschaffungskosten und die ordentliche Tilgung von Krediten deckt
sowie das Ansammeln von Gebuhrenanteilen fiir spater entstehende Kos-
ten (Ruckstellungen) und der im Haushaltsjahr nicht verbrauchten Ein-
nahmen der Treuhandvermoégen jeweils in einer Sonderriicklage ermog-
licht (Pflichtzufiihrung). Soweit der UberschuR im Verwaltungshaushalt
diese Hohe Ubersteigt, erwirtschaftet der Verwaltungshaushalt einen frei-
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en Finanzspielraum. Anderenfalls fuhrt die Pflichtzufiihrung zu einem De-
fizit im Verwaltungshaushalt und damit letztlich auch zum Ausweis eines
.nega-tiven” freien Finanzspielraums.

Der freie Finanzspielraum ist demnach der Teil der Zufihrung zum Ver-
mdgenshaushalt, der tber die Pflichtzufiihrung hinausgeht und insofern fir
die Finanzierung von Investitionen und Investitionsforderungsmafinahmen
zur Verfigung steht. Als Kennzahl dient er dem Nachweis der dauernden
finanziellen Leistungsféhigkeit im Sinne des § 85 Abs. 2 GO; insofern ist
der freie Finanzspielraum die wichtigste Kennziffer zur Beurteilung der
kommunalen Haushalte. Gleichwohl ist auch diese Kennzahl nicht ,ganz
unfehlbar“, denkt man z. B. an die Unterlassung von falligen Bauunterhal-
tungsmafRnahmen, die tendenziell zu einer Erhéhung des freien Finanz-
spielraums fuhrt, allerdings aus dem Haushalt nicht ohne weiteres zu er-
kennen ist.

Die Entwicklung des freien Finanzspielraums bei den 15 Stadten Uber
20.000 Ew zeigt die folgende Darstellung. Dabei handelt es sich bei dem
Wert fur 1998 allerdings um einen bereinigten Wert. Die Bereinigung war
erforderlich, weil bei der Stadt Geesthacht eine Sonderentwicklung durch
eine zusatzliche einmalige Gewerbesteuereinnahme in Héhe von
41,1 Mio. DM zu verzeichnen war, die den unbereinigten Gesamtbetrag
1998 im Verhdltnis zu den Werten der anderen Jahren voéllig verfalscht
hétte.

Jahr Gesamtbetrag Gruppendurchschnitt
TDM DM/Ew

1995 89.400 191

1996 81.396 174

1997 70.750 150

1998 96.270* 204*

* bereinigte Werte

Die Zusammenstellung zeigt fiir die ersten 3 Jahre des Betrachtungszeit-
raums einen kontinuierlichen Riuckgang des freien Finanzspielraums, der
sich auf knapp 18,7 Mio. DM bzw. 21 % belief. Das - wegen der Sonder-
entwicklung in Geesthacht - um 30,3 Mio. DM bereinigte Ergebnis zeigt
fir 1998 einen Anstieg gegentiber 1997 von rd. 25,5 Mio. DM oder 36 %.
Ein wesentlicher Grund hierfur liegt in der Verbesserung des Aufkommens
an Steuern und allgemeinen Zuweisungen.

Die folgende Gegenuberstellung der Hochst- und der Niedrigstwerte ein-
zelner Stadte zeigt allerdings eine sehr groRe Bandbreite. Sie ist auf die
im einzelnen nach wie vor sehr unterschiedliche finanzielle Leistungsfa-

1 Einmalige Gewerbesteuermehreinnahme abziglich der darauf entfallenden Gewerbesteu-
erumlage.
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higkeit der Mittelstddte zuriickzufiihren, von denen einzelne zum Teil
Fehlbetrdge ausweisen mufdten bzw. ihre Haushalte haufig nur mit Mihe
ausgleichen konnten (z. B. Husum, Elmshorn, Heide), wahrend andere
fast kontinuierlich freie FinanzspielrAume von Uber 200 DM/Ew erwirt-

schafteten (z. B. Geesthacht, Ahrensburg, Eckernférde, Schleswig).

Jahr nominell TDM DM/Ew

héchster Wert | niedrigster Wert | hdchster Wert | niedrigster Wert
1995 18.450 0 561 0
1996 30.793 0 440 0
1997 13.609 - 5.551* 479 - 277*
1998 28.801** - 959 1.001** - 45

* Bad Schwartau.

**Hierbei handelt es sich um die bereinigten Werte der Stadt Geesthacht; die tatsachlichen
Werte nach dem Rechnungsergebnis 1998 betragen 59.127 TDM bzw. 2.056 DM/Ew. Die
zweithéchsten Werte (Stadt Ahrensburg) liegen dagegen bei 18.214 TDM bzw. 630 DM/Ew.

Deutlich schlechter als bei den kreisangehorigen Stadten stellt sich die
Situation des freien Finanzspielraums bei den 4 kreisfreien Stadten dar.
Hier war - bei einer zusammengefal3ten Betrachtung - in den 3 Jahren
1995 bis 1997 Uberhaupt kein finanzieller Handlungsspielraum vorhanden,
wobei es allerdings in einigen Jahren auch Stadte mit einem positiven frei-
en Finanzspielraum gab (1996: Flensburg und Kiel, 1997: Neumdnster).
Erst 1998 konnten die 4 kreisfreien Stadte zusammen wieder einen freien
Finanzspielraum in H6he von 42,1 Mio. DM erreichen, wobei allerdings zu
berticksichtigen ist, da3 die Stadt Libeck einen negativen freien Finanz-
spielraum in Héhe von 17,8 Mio. DM auswies.!

Jahr Gesamtbetrag Gruppendurchschnitt
TDM DM/Ew

1995 -34.713 - 55

1996 - 9.566 - 15

1997 - 7.398 - 12

1998 42.076 68

1 Flensburg hat zwar den Haushalt 1998 mit einem Defizit abgeschlossen, wirde aber nach

der vorgegebenen Berechnung des freien Finanzspielraums einen positiven Wert aufwei-
sen, der hier auch aus Vergleichsgrinden beriicksichtigt wurde. Dies ist auf den ersten
Blick verwirrend, begriindet sich aber wie folgt: Flensburg hat - unter Nutzung einer Aus-
nahmegenehmigung - Gebuhrenuberschiisse kostenrechnender Einrichtungen dem Ver-
mogenshaushalt und dort der Gebiihrenausgleichsriicklage zugefiihrt, um so Vorsorge fir
fallige Ausgleichsverrechnungen zu treffen. Dies ist sinnvoll, fihrte aber zum Defizit im
Verwaltungshaushalt ohne entsprechende Auswirkungen auf den freien Finanzspielraum.
Denn Zufuhrungsbetrage zur Gebihrenausgleichsriicklage werden bislang bei der Berech-
nung des freien Finanzspielraums noch nicht als Absetzungsposten beriicksichtigt, obwohl
sie als freie, fur Investitionen einzusetzende Mittel nicht zur Verfugung stehen. So ist auch
in anderen Fallen der freie Finanzspielraum materiell zu hoch ausgewiesen worden (z. B.
Kreis Stormarn 1997).
Fazit: Die Zufuhrungen zur Gebiihrenausgleichsriicklage sollten als Bestandteil der Pflicht-
zufiihrung zum Vermdégenshaushalt einerseits und bei der Berechnung des freien Finanz-
spielraums andererseits als Absetzungsposten behandelt werden. Das Innenministerium
beabsichtigt, diese Regelung bei der nachsten Anderung der Gemeindehaushaltsverord-
nung (GemHVO) einzufuhren.
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Die Ausweisung negativer Finanzspielraume dient der Darstellung, in wel-
chem Umfang die laufenden Ausgaben des Verwaltungshaushalts
(einschl. der o. g. Pflichtzufuhrungsbetréage) nicht mehr durch laufende
Einnahmen gedeckt sind und somit auf andere Weise (zwischen-
)finanziert werden missen. Die Zusammenstellung zeigt in den einzelnen
Jahren starke Schwankungen, die mit der Anzahl der unausgeglichenen
Haushalte und mit der jeweiligen Hohe der ausgewiesenen Fehlbetrdge
zusammenhangen.

Die Bandbreite bei den jahrlichen Werten der einzelnen Stadte stellt sich

wie folgt dar:
Jahr nominell TDM DM/Ew
héchster Wert | niedrigster Wert | hochster Wert | niedrigster Wert
1995 410 - 14.670 2 - 169
1996 15.322 -27.151 62 - 126
1997 22.533 - 26.686 276 -124
1998 33.435 - 17.802 222 - 83

Die Zusammenstellungen lassen letztlich erkennen, daR sich die finanziel-
le Situation bei den kreisfreien Stédten in den letzten Jahren entspannt
hat. Insbesondere ist es ihnen auch gelungen, die aufgelaufenen Defizite
aus Vorjahren weitgehend abzudecken. Dennoch sind die kreisfreien
Stadte

finanziell noch ,nicht aus dem Schneider”.

Der zusammengefal3te freie Finanzspielraum bei den 11 Kreisen ergab in
den einzelnen Jahren folgende Werte:

Jahr Gesamtbetrag Gruppendurchschnitt
TDM DM/Ew

1995 107.476 52

1996 109.419 52

1997 73.442 35

1998 45.283 21

Die Ubersicht zeigt - wenn auch erst ab 1997 - eine deutliche Verschlech-
terung der Finanzlage. Die Einbuf3e betragt im Vergleich der beiden Eck-
jahre 1995 und 1998 62,2 Mio. DM bzw. rd. 58 %. Damit hat sich die vom
LRH in den Bemerkungen 1996 dargestellte negative Entwicklung bei den
Kreisfinanzen - nach einer gewissen Konsolidierung in den Jahren 1994
bis 1996 - fortgesetzt.

Auch die folgende Zusammenstellung der Hochst- und Niedrigstwerte der
einzelnen Kreise deutet auf eine Einschrankung des finanziellen Hand-
lungsspielraums hin.
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Jahr nominell TDM DM/Ew

hochster Wert | niedrigster Wert | héchster Wert | niedrigster Wert
1995 18.328 6.399 133 25
1996 25.530 355 113 2
1997 17.680 -2.713 77 -17
1998 17.518 - 6.267 130 -29

Hierzu ist darauf hinzuweisen, dal3 es 1997 dem Kreis Nordfriesland nicht
gelang, seinen Verwaltungshaushalt auszugleichen. 2 weitere Kreise (Plon
und Schleswig-Flensburg) wiesen einen freien Finanzspielraum von 0 DM
aus; in beiden Fallen konnte dieses Ergebnis jeweils nur durch Entnahmen
aus der allgemeinen Rucklage von zusammen 1,6 Mio. DM erreicht wer-
den. Auch der Haushalt des Kreises Pinneberg war strukturell unausgegli-
chen. Die zum Ausgleich des Haushalts vorgenommene - allerdings in die-
ser Hohe nicht bendtigte und insofern haushaltsrechtlich zum Teil unzu-
lassige - Entnahme von 2,5 Mio. DM aus der allgemeinen Rucklage zur
Abwendung des drohenden Fehlbetrags fiihrte zu einem ausgewiesenen
freien Finanzspielraum in H6he von 2,1 Mio. DM bzw. 7 DM/Ew.

1998 konnten die Haushalte der Kreise Nordfriesland und Stormarn nicht
ausgeglichen werden; die Deckungslicke betrug zusammen rd.
8,6 Mio. DM. Dem Kreis Pinneberg gelang der Ausgleich diesmal auch
ohne die in der Jahresrechnung ausgewiesene - allerdings nicht erforderli-
che - Riucklagenentnahme in H6he von 1,5 Mio. DM.

Als Maf3stab fiir den Umfang der Investitionen der kommunalen Haushal-
te kdnnen die in den Ausgabengruppen ,Vermdgenserwerb®, ,Baumalf3-
nahmen“ und ,Zuweisungen und Zuschisse fir Investitionen* zusam-
mengefallten Ausgaben herangezogen werden. Sie haben sich wie folgt
entwickelt:

Jahr | Stadte Uber 20.000 Ew Kreisfreie Stadte Kreise

TDM DM/Ew TDM DM/Ew TDM DM/Ew
1995 | 293.268 628 425.364 671 291.768 140
1996 | 271.571 581 514.836 816 289.397 139
1997 | 220.034 468 375.023 599 268.394 126
1998 | 236.904 503 397.118 639 272.840 128

Die Zusammenstellung zeigt fur die Jahre 1995 bis 1997 bei allen 3 Kom-
munalgruppen tendenziell ricklaufige Investitionsvolumina. Bei den kreis-
freien Stédten ergibt sich allerdings 1996 ein positiver Ausschlag des Vo-
lumens gegeniiber 1995, der im wesentlichen auf 2 Grof3projekte einer
Stadt zuriickzufiihren ist. Insgesamt ging das zusammengefal3te Investi-
tionsvolumen in den Jahren 1995 bis 1998 von 1.010 Mio. DM um
103 Mio. DM bzw. 10 % auf 907 Mio. DM zuriick. Das Ergebnis 1998 zeigt
bei allen 3 Kommunalgruppen wieder einen Anstieg der Investitionen, wo-
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bei die Investitionsvolumina der Jahre vor 1997 allerdings nicht wieder er-
reicht wurden. Auch hier dirften sich die zunehmenden Auslagerungen
aus den kommunalen Haushalten - etwa bei der investitionsintensiven Auf-
gabe Abwasserbeseitigung - niedergeschlagen haben.

Wahrend bei beiden Stadtegruppen das Schwergewicht der Investitionen
auf den BaumafRnahmen lag, gaben die Kreise aufgrund ihrer Aufgaben-
stellung den gréRten Anteil fir Investitionszuschisse und -zuweisungen
aus. Die Entwicklung im einzelnen ist in der folgenden Ubersicht zusam-

mengestellt:
Jahr Stadte uber 20.000 Ew Kreisfreie Stadte Kreise
TDM TDM TDM
Vermdg.- Bau- Zuw./ Vermdg.- Bau- Zuw./ Vermdg.- Bau- Zuw./
erwerb mafn. Zusch. erwerb mafn. Zusch. erwerb mafdn. Zusch.
1995 69.490 202.504 21.274 72.426 268.119 84.819 35.105 108.673 | 147.990
1996 72.979 | 174.341 24251 130.635 308.693 75.508 28.885 86.962 | 173.550
1997 62.263 | 143.691 14.080 45.212 255.333 74.478 34.284 68.484 | 165.626
1998 98.170 | 127.144 11.590 66.998 235.410 94.710 27.120 83.736 | 161.984
Zus. 302.902 | 647.680 71.195] 315.271 | 1.067.555| 329.515] 125.394 | 347.855| 649.150

Aus der Tabelle wird deutlich, daf3 die Abnahme der Investitionsvolumina
vor allem von den kontinuierlich zuriickgegangenen Bauinvestitionen be-
einflufdt worden ist. Die Baumafinahmen sind auch im Jahr 1998 sowohl
bei den kreisfreien Stadten als auch bei den Mittelstadten gegentber 1997
nochmals riicklaufig gewesen.

Bei den kreisfreien Stadten und den Kreisen ist im brigen in der Summe
der gewahrten Zuschisse und Zuweisungen der an das Land zu zahlende
Krankenhausinvestitionskostenbeitrag enthalten. Er betrug fur die Jahre
1995 bhis 1998 bei den kreisfreien Stadten zusammen 54,0 Mio. DM und
bei den Kreisen 177,8 Mio. DM; die Anteile an der jeweiligen Summe der
Zuweisungen und Zuschisse betrugen 16,4 % bzw. 27,7 %.

34.1 Die Betrachtung der Entwicklung der Investitionsvolumina nach Hoéchst-
und Niedrigstwerten fuhrt bei den 15 Stadten tber 20.000 Ew zu folgen-
dem Ergebnis:

Jahr nominell TDM DM/Ew

hdchster Wert | niedrigster Wert | hochster Wert | niedrigster Wert
1995 40.010 7.312 1.129 309
1996 52.385 9.380 1.109 309
1997 35.802 1.607* 914 80*
1998 27.557 5.332 997 216

* Sonderentwicklung bei der Stadt Bad Schwartau mit u. a. Ausweisung ,negativer* Zuwen-
dungsausgaben. Nachstniedrigste Werte: 7.096 TDM bzw. 247 DM/Ew.
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Die Tabelle zeigt bei den einwohnerbezogenen Werten eine sehr grof3e
Schwankungsbreite in den einzelnen Jahren. Sie spiegelt dabei die bei der
Gesamtbetrachtung aufgezeigte Verringerung der Investitionsmittel wider.

Bei den kreisfreien Stadten trat folgende Entwicklung ein:

Jahr nominell TDM DM/Ew

hochster Wert | niedrigster Wert | héchster Wert | niedrigster Wert
1995 156.782 44.996 810 548
1996 217.967 73.619 936 678
1997 168.113 31.897 692 390
1998 154.497 39.954 868 491

Wie bei den Mittelstadten zeigt sich auch hier eine gewisse Bandbreite der
Einwohnerwerte, wobei die Hochst- und Niedrigstwerte allerdings enger
zusammenliegen.

Aus der Zusammenstellung der Hochst- und Niedrigstwerte der Kreise
laRt sich die bereits unter Tz. 3.4 dargestellte Verminderung des Investiti-
onsvolumens 1997 gegentber 1995 sowie die leichte Erholung im Jahr
1998 erkennen.

Jahr nominell TDM DM/Ew

héchster Wert | niedrigster Wert | hdchster Wert | niedrigster Wert
1995 67.555 15.142 288 80
1996 53.019 16.970 223 81
1997 44.654 14.661 186 83
1998 34.496 16.790 206 91

Deutlich werden auch bei den Kreishaushalten die erheblichen Unter-
schiede bei den jahrlichen Pro-Kopf-Werten.

Die groRe Schwankungsbreite der Investitionsausgaben in den einzelnen
Haushaltsjahren durfte vor allem in dem unterschiedlichen jahrlichen In-
vestitionsbedarf der einzelnen Kommunen begriindet liegen. Die zum Teil
racklaufige Investitionsentwicklung in den kommunalen Haushalten ist ne-
ben den getroffenen Auslagerungs- bzw. Ausgliederungsentscheidungen
im tibrigen auch auf den Riickgang der Eigenmittel aus Uberschiissen des
Verwaltungshaushalts sowie die Verringerung staatlicher Investitionszu-
weisungen zuriickzufuhren.

Neben dem freien Finanzspielraum wird traditionell vor allem auch der
Entwicklung der Verschuldung einer kommunalen Gebietskorperschaft
eine grof3e Aussagekraft beigemessen. Hintergrund dieser Betrachtungs-
weise ist der Umstand, daR eine hohe Verschuldung tUber den daraus re-
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sultierenden Kapitaldienst sehr langfristige Belastungswirkungen auf den
Verwaltungshaushalt auslost und im Falle stagnierender Einnahmen oder
auch Uberproportional wachsender Ausgaben - wie in der Vergangenheit
etwa im Sozialhilfe- und Jugendbhilfebereich (vgl. Tz. 4) - mit zu einer Ge-
fahrdung der dauernden finanziellen Leistungsfahigkeit beitragen kann. In
den letzten Jahren hat sich allerdings durch die bereits mehrfach ange-
sprochenen organisatorischen Ausgliederungen die Aussagekraft der
Kennzahl ,Pro-Kopf-Verschuldung* insofern deutlich vermindert, als die
bei einem interkommunalen Vergleich der entsprechenden Werte implizit
unterstellte in etwa gleichartige Aufgabendurchfihrung der Kommunen
nicht immer gegeben ist.1 Die Bewertung von Kennzahlen zur Verschul-
dungsentwicklung ohne weitergehende Informationen ist deshalb nur ein-
geschrankt moglich. Hier wird zukiinftig eine ,Konzernbetrachtung“ erfor-
derlich werden. Daruber hinaus wére auch eine Unterscheidung in sog.
rentierliche Schulden, d. h. Kreditaufnahmen zur Finanzierung von Investi-
tionen bei sog. vollkostendeckenden Einrichtungen, und nicht rentierliche
Schulden, d. h. Kredite, fir die der Kapitaldienst - zumindest weitgehend -
aus den allgemeinen Deckungsmitteln aufgebracht werden muf3, zweck-
mafig, auch wenn dies das Gemeindehaushaltsrecht mit seinem Gesamt-
deckungsprinzip nicht vorschreibt.

Festzustellen ist jedenfalls, dal3 der Rickgang der in den Verwaltungs-
haushalten erwirtschafteten Eigenmittel und die zunehmende Verringe-
rung staatlicher Investitionszuschiisse die meisten Kommunen offenbar
gezwungen hat, die erforderlichen Investitionen verstarkt mit Krediten zu
finanzieren, um ihren Aufgaben nachkommen zu kénnen. Der mit der zu-
nehmenden Verschuldung einhergehende gestiegene Schuldendienst hat
bei einigen Kommunen mit dazu beigetragen, dalR es zu einem vdlligen
Verlust von frei verfugbaren Eigenmitteln zur Investitionsfinanzierung ge-
kommen ist; davon besonders betroffen waren in den vergangenen Jahren
die kreisfreien Stadte.

Nach der Statistik Uber 6ffentliche Schulden in Schleswig-Holstein ergibt
sich fir die Entwicklung der Verschuldung der 3 Kommunalgruppen Uber
die Jahre 1995 bis 1998 folgendes Bild2, wobei die von einigen Kreisen in
Anspruch genommenen inneren Darlehen aus Sonderriicklagen nicht ent-
halten sind:

1so verringerte sich beispielsweise die in der Verschuldungs-Statistik des Statistischen Lan-
desamts ausgewiesene Pro-Kopf-Verschuldung einer Mittelstadt vor allem durch die Aus-
gliederung ihrer Abwasserentsorgung in einen Eigenbetrieb - mit entsprechender Zuord-
nung von Verbindlichkeiten aus Krediten - binnen eines Jahres von 1.770 DM/Ew auf
1.194 DM/Ew, womit die Stadt in der entsprechenden ,Rangliste” erheblich ,Boden gut ma-
chen* konnte.

2 Die Einwohnerwerte sind im folgenden jeweils auf die Einwohnerzahl am 31.3. des Jahres
berechnet worden.
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Jahr Stadte Gber 20.000 Ew Kreisfreie Stadte Kreise

TDM DM/Ew TDM DM/Ew TDM DM/Ew

1995 479.653 1.027 2.125.590 3.355 629.192 303
1996 475.011 1.014 2.205.994 3.498 674.385 322
1997 492.782 1.048 2.318.563 3.701 692.807 327
1998 496.837 1.055 2.395.828 3.853 738.119 345

Die Zusammenstellung 1&aRt zunachst das sehr unterschiedliche Verschul-
dungsniveau der 3 Kommunalgruppen erkennen, das zu einem wesentli-
chen Teil auf die differierende Aufgabenstruktur der 3 Gebietskorper-
schaftsgruppen zurtckzufihren ist; bei den kreisfreien Stadten allerdings
auch auf die bereits seit Jahren fehlenden Uberschiisse im Verwaltungs-
haushalt zur Investitionsfinanzierung. Dariiber hinaus ist bei allen 3 Grup-
pen ein Anstieg der Verschuldung festzustellen, der bei den kreisfreien
Stadten und den Kreisen mit 12,7 % bzw. 17,3 % am ausgepragtesten
war. Dabei hat diese Gesamtschuldenzunahme stattgefunden, obwohl es
in diversen Kommunen zu den bereits erwahnten Ausgliederungen ge-
kommen ist, bei denen den ausgegliederten Einheiten die ihnen zure-
chenbaren Verbindlichkeiten in der Regel mit Gbertragen worden sind.

Die Bandbreite der statistisch ausgewiesenen Verschuldung der 3 Kom-
munalgruppen in absoluten Zahlen und nach Einwohnerwerten stellt sich

wie folgt dar:

Stadte tber 20.000 Ew

Jahr nominell TDM DM/Ew

hochster Wert | niedrigster Wert | héchster Wert | niedrigster Wert
1995 78.024 6.246 1.770 272
1996 77.877 9.834 1.444 422
1997 86.536 9.568 1.621 469
1998 86.545 2.962 1.925 103

Kreisfreie Stadte

Jahr nominell TDM DM/Ew

hdchster Wert | niedrigster Wert | hochster Wert | niedrigster Wert
1995 818.874 266.120 3.776 3.033
1996 845.633 240.138 3.913 2.933
1997 872.765 272.862 3.959 3.344
1998 906.659 282.308 4.112 3.470
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Kreise
Jahr nominell TDM DM/Ew

hdchster Wert | niedrigster Wert | hochster Wert | niedrigster Wert
1995 120.896 16.465 509 74
1996 145.528 15.224 612 88
1997 162.809 14.145 676 82
1998 175.450 13.141 724 75

Alle 3 Tabellen zeigen bei den einwohnerbezogenen Werten eine grof3e
Spannweite, wobei die Werte bei den Mittelstadten relativ am weitesten
auseinanderfallen, 1998 nicht zuletzt durch den schon mehrfach erwéhn-
ten Sonderfall Geesthacht. Ein wesentlicher Grund fur das unterschiedli-
che Niveau der Pro-Kopf-Verschuldung innerhalb der 3 Kommunalgruppen
liegt - neben dem langjahrigen individuellen Investitionsbedarf der einzel-
nen Kommunen und seinen Finanzierungsmoglichkeiten - vor allem in den
Unterschieden in der finanziellen Leistungsfahigkeit der einzelnen Kom-
munen (vgl. die Ausfuhrungen zum freien Finanzspielraum in Tz. 3.3) so-
wie wiederum dem unterschiedlichen Grad der Ausgliederung.

Das bei allen 3 Kommunalgruppen im Betrachtungszeitraum rucklaufige
Investitionsvolumen hat zwar bisher nicht zu einer Verminderung der Ver-
schuldung, dafiir aber - zumindest bis 1997 - tendenziell zu einer Verlang-
samung des Schuldenanstiegs gefiihrt. Dies wird durch die in der nachfol-
genden Tabelle zusammengestellte jahrliche Netto-Neuverschuldung!
der 3 Gruppen deutlich.

Entwicklung der Netto-Neuverschuldung

Jahr Stadte tber 20.000 Ew Kreisfreie Stadte Kreise

Tilgung Kredit- Netto- Tilgung Kredit- Netto- Tilgung Kredit- Netto-

auf- Neu- auf- Neu- auf- Neu-
nahme versch. nahme versch. nahme versch.

TDM TDM TDM TDM TDM TDM TDM TDM TDM
1995 30.699 72.162 41.463 | 175.446 | 256.999 | 81.553 68.556 | 104.558 | 36.002
1996 38.066 72.827 34.761 | 221.107 | 405.959 | 184.852 | 44.689 76.210 | 20.521
1997 46.591 55.292 8.701 | 124.543 | 197.023 | 72.480 69.737 88.861 | 19.124
1998 32.948 65.446 32.498 | 142.093 | 169.936 | 27.843 44,885 | 101.270 | 56.385

Die Zusammenstellung zeigt bei allen 3 Kommunalgruppen im Zeitraum
1995 bis 1998 starke Schwankungen bei der jahrlichen Netto-Neu-
verschuldung. Die Zunahme der Netto-Neuverschuldung 1998 bei den
Kreisen dirfte auf das bei dieser Gruppe gestiegene Investitionsvolumen

1 Hier definiert als Saldo aus den in den Jahresrechnungen ausgewiesenen Kreditaufnahmen
- die auch gebildete Haushaltseinnahmereste beinhalten, die nicht kassenwirksam gewor-
den sind und deshalb die in der amtlichen Schuldenstatistik ausgewiesene tatséchliche
Verschuldung nicht erhéhen - und den vorgenommenen Tilgungen.
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bei gleichzeitig zuriickgehendem freien Finanzspielraum zuriickzufiihren
sein. Bei den kreisfreien Stadten diirfte sich die 1998 bei der Gesamtbe-
trachtung festzustellende Verbesserung ihrer finanziellen Situation (vgl.
Tz. 3.3.2) niedergeschlagen haben.

Zusammenfassend ist festzustellen, dalR bei den Kreisen trotz intensiver
Bemuhungen um die Konsolidierung ihrer Haushalte die im Betrachtungs-
zeitraum 1995 bis 1998 erkennbare Stagnation des Aufkommens an all-
gemeinen Deckungsmitteln zu einer Reduzierung des freien Finanzspiel-
raums gefuhrt hat. Die EinbuBen bei den frei verfigbaren Mitteln fur die
Investitionsfinanzierung haben mit rd. 60 % eine beunruhigende GréRen-
ordnung erreicht. Diese Situation diirfte eine maRgebliche Ursache fiir den
Anstieg der Verschuldung der Kreise sein, der zwischen 1995 und 1998
109 Mio. DM bzw. 17,3 % betrug.

Bei den Stadten Uber 20.000 Ew ist beim freien Finanzspielraum in der
Gesamtbetrachtung eine positive Entwicklung eingetreten, wobei sich bei
einzelnen Gruppenmitgliedern gleichwohl unzureichende bzw. ,negative®
Finanzspielraume ergeben haben. Besonderes Kennzeichen der Gruppe
der 15 Mittelstadte ist die groRBe Spannweite hinsichtlich der finanziellen
Verhaltnisse der einzelnen Stadte, so dal den Gruppendurchschnittswer-
ten nur eine eingeschrénkte Aussagefahigkeit beigemessen werden kann.
Im Ubrigen weisen bei dieser Gruppe die Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer groRe Ausschlage auf und beeinflussen so die finanziellen Ergeb-
nisse positiv oder negativ.

Auch die zusammengefalite Finanzentwicklung bei der Gruppe der kreis-
freien Stadte ist im Betrachtungszeitraum positiv verlaufen. Dies liegt al-
lerdings nicht zuletzt an dem ,negativen Niveau®, das sie in den Jahren
zuvor aufwiesen und von dem sie sich - trotz zweier unausgeglichener
Haushal-te - 1998 erfreulicherweise erstmals seit vielen Jahren I8sen
konnten.

Das Haushaltsjahr 1999 scheint ein finanzwirtschaftlich kritisches Jahr zu
werden; denn die Zahl der unausgeglichenen Ursprungshaushalte liegt im
Vergleich mit friiheren Jahren sehr hoch. Von den 15 Stadten {ber
20.000 Ew haben die Stadte Pinneberg und Husum unausgeglichene
Haushalte vorgelegt. Weiterhin haben die Stadte Bad Oldesloe, Elmshorn
und Heide keinen freien Finanzspielraum im Haushalt ausgewiesen; glei-
ches gilt auch fur die Stadt Geesthacht. Alle 4 Stadte haben zum Aus-
gleich ihrer Verwaltungshaushalte Mittel aus der allgemeinen Rucklage
entnommen. Dies hat auch die Stadt Bad Schwartau getan, gleichwonhl
aber einen geringen positiven freien Finanzspielraum ausgewiesen. Inso-
fern sind auch die Haushalte dieser 5 Mittelstadte strukturell unausgegli-
chen.
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Bei der finanziellen Situation der Stadt Geesthacht handelt es sich aller-
dings um einen finanztechnischen Reflex auf die oben erwéhnten weit -
berproportionalen Einnahmen der Stadt im Jahr 1998, wodurch die Steu-
erkraft 1999 der Stadt in die Hohe ,katapultiert* wurde, was nun im Jahr
1999 - bei wieder normalen Gewerbesteuereinnahmen - zur Zahlung einer
hohen Finanzausgleichsumlage, Kreisumlage und Zusatzkreisumlage
fuhrt. Die Bereitstellung von 9,0 Mio. DM zum Ausgleich des Verwaltungs-
haushalts hat der Stadt allerdings ,wenig (Finanz-)Muhe" bereitet, da die
allgemeine Ricklage Ende 1998 reichlich geftillt war.

Auch bei den Kreisen ist nach den vorgelegten Haushaltsplanen eine wei-
tere Verschlechterung ihrer finanziellen Situation festzustellen. Bei den
Kreisen Nordfriesland, PI6n und Stormarn sind die Haushalte unausgegli-
chen. Der Kreis Dithmarschen hat zwar einen ausgeglichenen Haushalt
vorgelegt, allerdings nur unter Entnahme von Mitteln in Ho6he von
3,0 Mio. DM aus der allgemeinen Rucklage. Der Kreis Herzogtum Lauen-
burg weist einen freien Finanzspielraum in Hohe von 23 TDM (entspre-
chend 0,13 DM/Ew) aus und konnte somit den Haushalt gerade ausglei-
chen. Auch bei den Ubrigen 6 Kreisen sind freie Finanzspielraume von le-
diglich zwischen 3 DM/Ew und 52 DM/Ew zu verzeichnen.

Betrachtet man nur die Entwicklung der letzten 4 Jahre, so ist die Tendenz
bei den kreisfreien Stadten gegenliber den beiden anderen Kommunal-
gruppen positiv zu bewerten; wobei diese Beurteilung allerdings auch von
dem mit Abstand schlechtesten Ausgangsniveau im Jahre 1995 abhéngig
ist. Immerhin weisen die Stadte Kiel und Neumdinster sowohl im Haus-
haltsjahr 1999 als auch in den Jahren der Finanzplanung bis 2002 bzw.
2003 ausgeglichene Haushalte aus. Auch die Hansestadt Lubeck wird
nach der Planung in allen Jahren strukturelle Uberschiisse erwirtschaften,
d. h. die fr 1999 und 2000 noch ausgewiesenen Defizite resultieren aus-
schliellich aus der haushaltsrechtlich erforderlichen Veranschlagung der
Fehlbetrage des jeweils vorvergangenen Jahres. Die Jahre 2001 und 2002
sollen dann ausgeglichen sein. Lediglich die Stadt Flensburg ,kampft"
auch in den Jahren der Finanzplanung mit der Abdeckung alter und zum
Teil neuer Defizite, wobei es allerdings gerade Flensburg in den vergan-
genen Jahren immer wieder gelungen ist, nach der Planung ausgewiese-
ne Fehlbedarfe im Rahmen der Jahresrechnung zu vermeiden bzw. aufge-
tretene Fehlbetrage mdoglichst kurzfristig abzudecken, so dal3 es in der
Regel zu keinen Kumulationseffekten iber mehrere Jahre gekommen ist.
Dennoch bleibt die Finanzsituation der kreisfreien Stadte weiterhin prob-
lembehatftet.

Als Fazit bleibt festzuhalten, da die kommunale Finanzsituation nach wie
vor angespannt ist. Zwar fallen die Rechnungsergebnisse der Kommunen
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in der Regel besser aus als die Plandaten, allerdings berlicksichtigen die-
se den in seiner Hohe Uberraschenden Tarifabschlufl? 1999 fur den offent-
lichen Dienst nicht in vollem Umfang. Insofern ist auch in diesem Jahr mit
einigen defizitaren Abschliissen zu rechnen.

Auch die Perspektiven tber das Jahr 1999 hinaus sind fiir die Kommunen
nicht besonders erfreulich. Insbesondere lassen die Auswirkungen des
vorgesehenen Sparpakets des Bundes weitere Belastungen der kommu-
nalen Haushalte ab dem Jahr 2000 befiirchten. Weiterhin werden sich in
den nachsten Jahren die beabsichtigten Steuerdnderungen sowie die Fort-
fuhrung der Neuregelung des Familienleistungsausgleichs auf die
Finanzen der Kommunen wie auch des Landes voraussichtlich belastend
auswirken.

Ein finanzieller Lichtblick fur das Jahr 2000 ist dagegen die Finanzaus-
gleichsmasse, die nach dem Entwurf des Landeshaushalts 2000 gegen-
Uber dem Vorjahr um rd. 107 Mio. DM bzw. 5,7 % ansteigen soll, wobei
dieser erfreuliche Zuwachs allerdings in etwa zur Halfte abrechnungsbe-
dingt ist.
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Entwicklung des ZuschufR3bedarfs im Einzelplan 4 (Soziale
Sicherung)

Entgegen der haufig anzutreffenden Praxis werden im folgenden nicht nur
die Aufwendungen fir die Sozialhilfe nach dem Bundessozialhilfegesetz
(BSHG) betrachtet, sondern der Einzelplan (Epl.) 4 ,Soziale Sicherung”“ in
seiner Gesamtheit. Er bildet eine Finanzeinheit, innerhalb derer es im letz-
ten Jahrzehnt etliche Veranderungen in der Zuordnung einzelner Aufga-
ben zu den Haushaltsabschnitten gegeben hat. Da diese Anderungen von
den Kommunen zudem nicht immer einheitlich beriicksichtigt worden sind,
stellt der Epl. 4 in seiner Gesamtheit eine bessere Grundlage fur Verglei-
che dar als die in ihm enthaltenen ,Teilmengen*.

Im Epl. 4 der kommunalen Haushalte werden samtliche Einnahmen und
Ausgaben veranschlagt, die mit der Wahrnehmung der sozialen Aufgaben
nach dem Sozialgesetzbuch (SGB) und dem BSHG sowie nach weiteren
Leistungsgesetzen durch die Kreise, Stadte, Gemeinden und Amter ver-
bunden sind. Hierzu gehoren - in der Reihenfolge ihres finanziellen Ge-
wichts - insbesondere die Aufwendungen fir die Sozialhilfe nach dem
BSHG und die Kinder- und Jugendhilfe nach dem Kinder- und Jugendhil-
fegesetz (KJHG - VIII. Buch SGB). Beide nehmen maR3geblichen Einfluf3
auf die Entwicklung der Gesamtausgaben des Epl. 4. Infolge der
steigenden Hilfebedurftigkeit und der hieraus resultierenden finanziellen
Auswirkungen dominiert die soziale Sicherung zunehmend auch den
Gesamthaushalt der Kommunen. Sie schrankt die finanzielle
Leistungsfahigkeit und damit den Handlungsspielraum der kommunalen
Selbstverwaltung ein.

Ublicherweise kénnen die finanziellen Belastungen der Kommunen an der
Hohe der Ausgaben abgelesen werden, da zum einen Aufgabentrager-
schaft und Finanzverantwortung in der Regel zusammenfallen und es zum
anderen bei der 6ffentlichen Aufgabenerfillung - mit Ausnahme der sog.
kostenrechnenden Einrichtungen - nur unwesentliche, der jeweiligen Auf-
gabe direkt zurechenbare Einnahmen gibt. Anders liegt der Fall in weiten
Teilen des Epl. 4. Hier gibt es spezifisch zurechenbare Einnahmen. Dar-
Uber hinaus fallen haufig bei diversen ausgabeintensiven Aufgaben die
Aufgabenwahrnehmung (weitgehend dezentral in den Gemeinden und
Stadten) und die Aufgabentragerschaft (Land, Kreise) ebenso wie die
Finanzierungszustandigkeiten auseinander.

So gibt es z. B. in der Sozialhilfe nach dem BSHG Einnahmen aus der He-
ranziehung Unterhaltspflichtiger und - aufgrund des Subsidiaritatsprinzips
der Sozialhilfe - Erstattungen anderer Kostentrager. Vor allem aber wirkt
sich das 1991 in Schleswig-Holstein eingefiihrte sog. quotale System der
gegenseitigen Kostenbeteiligung des Uberértlichen Tragers (Land) und der
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ortlichen Sozialhilfetrager (Kreise und kreisfreie Stadte) mit seinen erhebli-
chen Erstattungsleistungen aus (8§ 6 a Ausfilhrungsgesetz zum Bundesso-
zialhilfegesetz). Daruber hinaus haben sich die kreisangehdrigen Kommu-
nen auf Basis von 8 27 Finanzausgleichsgesetz (FAG) mit einer Quote
von 30 % an den (meisten) reinen Ausgaben der Kreise als ortlichen Tra-
gern der Sozialhilfe zu beteiligen.

Ahnliche Finanzverflechtungen gibt es ebenfalls in anderen Bereichen
der sozialen Sicherung, beispielsweise im Zusammenhang mit dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz (AsylbLG) oder in der Kinder- und Jugendbhilfe, in
der Leistungen, wie z. B. nach dem Jugendférderungsgesetz und nach
dem Kindertagesstattengesetz, sowohl vom Land als auch von den Kom-
munen zu erbringen sind.

Vor diesem Hintergrund ist eine isolierte Darstellung der (Brutto-
)JAusgaben fir die Beurteilung der aus dem Epl. 4 resultierenden Belas-
tungen der kommunalen Haushalte nicht ausreichend; statt dessen sind
die um die Einnahmen verminderten Ausgaben mafigebend. D. h. es wird
auf den jeweiligen Zuschul3bedarf als der (Netto-)Belastung der Kommu-
nen abgestellt, die nicht unwesentlich von den (Brutto-)Ausgaben ab-
weicht.1

Fir Vergleiche der Kommunen untereinander kommt letztlich nur der Zu-
schuBRbedarf je Ew in Betracht. Insoweit bleiben bei der folgenden Analy-
se die absoluten Aufwendungen unberticksichtigt.

Vergleiche zwischen den 3 kommunalen Gruppen, den kreisfreien Stad-
ten, den Kreisen und den Stadten tber 20.000 Ew, sind allerdings nur ein-
geschrankt mdglich: Wahrend die kreisfreien Stadte Kreis und Gemeinde
in einem sind, stellen sich die Finanzzustandigkeiten fur die soziale Siche-
rung zwischen den Kreisen und den kreisangehdrigen Mittelstadten sehr
unterschiedlich geregelt dar. Dennoch sind Vergleiche mdglich innerhalb
einer Gruppe und - bezogen auf die absolute und relative Entwicklung der
Belastung und unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Basiswerte -
auch zwischen den Gruppen.

AbschlieRend sei darauf hingewiesen, daf3 im Gegensatz zu den anderen
Beitragen des Kommunalberichts, die tberwiegend auf den Berichtszeit-
raum 1995 bis 1998 abstellen, hier erganzend auch das Jahr 1990 als Ba-
sisjahr gewahlt worden ist; dies ist das letzte Jahr vor Einfihrung des quo-
talen Systems in der Sozialhilfe als der gewichtigsten Finanzverflechtung.
Da 1992 das erste Jahr nach Einflihrung der gegenseitigen Kostenbeteili-
gung ist, fir das - insbesondere bei den Kreisen - (halbwegs) aussage-

1 Beispiele: Die Ausgaben der Kreise fur die soziale Sicherung betragen nach dem Rech-
nungsquerschnitt im Jahr 1998 1.648 Mio. DM, der ZuschuRbedarf dagegen lediglich
811 Mio. DM. Die entsprechenden Werte fir die kreisfreien Stadte betrugen
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kraftige Abrechnungsergebnisse angenommen werden kénnen, gibt die
Darstellung der Entwicklung von 1990 bis 1992 die Auswirkungen des
quotalen Systems wieder.

Die Entwicklung des ZuschuB3bedarfs im Epl. 4 hat in den kreisfreien
Stadten, Kreisen und Mittelstddten des Landes einen fast durchgehend
steigenden Verlauf genommen, jedoch auf einem unterschiedlich hohen
Niveau in der Pro-Kopf-Belastung. Dies ist auf die differierende Struktur
und Finanzierungszustandigkeit der Kommunen zuriickzufiihren: Da die
kreisfreien Stadte Kreis und Gemeinden in einem sind, mussen sie auch
samtliche finanzielle Lasten allein tragen, die sich ansonsten auf die Krei-
se und kreisangehotrige Gemeinden verteilen. Hinzu kommen die teilweise
erheblichen Aufwendungen fiir besondere soziale Einrichtungen, die die
kreisfreien Stadte aufgrund ihrer Zentralitatsfunktion vorhalten.

Der ZuschuRBbedarf fir den Epl. 4 ist in den kreisfreien Stadten Schles-
wig-Holsteins von 1991 bis 1995 kontinuierlich angestiegen. Nach einer
zweijahrigen Phase der Stagnation auf dem gleichbleibend hohen Niveau
des Jahres 1995 ist in 1998 eine erneute Steigerung festzustellen. Uber
den gesamten Zeitraum hat der ZuschuRRbedarf aller kreisfreien Stadte von
538 Mio. DM (1990) um 182 Mio. DM auf 720 Mio. DM (1998) und damit
um rd. 34 % zugenommen. Diese Entwicklung laf3t sich auch an dem Pro-
Kopf-Wert erkennen, der von 861 DM/Ew auf 1.159 DM/Ew angestiegen
ist (vgl. Anlage, Seite 44). Erkennbar wird hierbei das hohe Niveau des
ZuschulR3bedarfs des Epl. 4 bei den kreisfreien Stadten.

ZuschuRbedarf des Epl. 4 in den
kreisfreien Stadten
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Die Entwicklung des Epl. 4 wird in erster Linie von den Sozialhilfeaufwen-
dungen nach dem BSHG! als der finanziell gewichtigsten ,Teilmenge* be-
einfluit. Deutlich erkennbar ist diese Abhangigkeit bei der ricklaufigen
Entwicklung des Zuschuf3bedarfs 1991 gegeniiber 1990, die unmittelbar
auf die Einfihrung des quotalen Systems in der Sozialhilfe zurtickzufiihren
ist. Im Zusammenhang mit der gegenseitigen Kostenbeteiligung hat der
Gesetzgeber eine finanzielle Starkung der kreisfreien Stadte beabsichtigt,
die sich belastungsmindernd auf die Sozialhilfe ausgewirkt hat. 1996/
1997 sind die Sozialhilfeaufwendungen aufgrund der in 2 Stufen erfolgten
Einfuhrung der Pflegeversicherung und der Erhdhung des Kindergeldes
ricklaufig gewesen. Die Wirkung dieser 2 Jahre andauernden Abnahme
der Sozialhilfelasten auf die Gesamtentwicklung des Epl. 4 beschréankte
sich jedoch auf die Kompensation des kontinuierlich steigenden Finanzbe-
darfs fir die ubrigen sozialen Leistungen, zu denen insbesondere die Auf-
wendungen fur die Kinder- und Jugendhilfe gehéren. 1998 ist erstmalig
wieder ein Anstieg der Sozialhilfeaufwendungen erkennbar: Der kosten-
mindernde Effekt der Pflegeversicherung und der Familienférderung wurde
durch die mit steigender Sozialhilfebedurftigkeit einhergehenden zuneh-
menden Finanzaufwendungen eingeholt. Diese negative Entwicklung
schlug direkt auf den Zuschuf3bedarf fiir den Epl. 4 durch, da auch der Fi-
nanzbedarf fir die Gbrigen sozialen Leistungen (geringfligig) gestiegen ist.

Die Aufwendungen flr die Ubrigen sozialen Leistungen resultieren vorran-
gig aus der Kinder- und Jugendhilfe, d. h. der Umsetzung des praventiv o-
rientierten Leistungsangebots des KJHG, das 1991 in Kraft getreten ist
und den Kommunen ein erhebliches finanzielles Engagement auferlegt
hat. Daher wéare es sicherlich winschenswert, in der vorstehenden Grafik
auch den Finanzbedarf fur die Kinder- und Jugendhilfe - analog zu den
Sozialhilfeaufwendungen - gesondert darzustellen. Allerdings ist dies in
Ermangelung gesicherter Grunddaten nicht méglich, was darauf zuriickzu-
fuhren ist, dalR die haushaltsmafiige Ausweisung des Jugendetats wah-
rend des Zeitraums 1990 bis 1997 durch die Anderungen der Veranschla-
gungsrichtlinien einschneidend ge&ndert wurde. Erschwerend kommt hin-
zu, dafd eine Vielzahl der Kommunen von den landeseinheitlich geltenden
Vorgaben abweichen und Individualveranschlagungen praktizieren, die ei-
nen interkommunalen Vergleich nachhaltig erschweren bzw. verfalschen.

Gleichwohl kann aufgrund der aus den uberdrtlichen Prifungen gewonne-
nen Erkenntnisse davon ausgegangen werden, daf} die groRte Belas-
tungskomponente innerhalb der Kinder- und Jugendhilfe aus den Maf3-

1 ErfaRt wird aus Griinden der Vergleichbarkeit der Zuschuf3bedarf sowohl des Haushaltsab-
schnitts 41 (Sozialhilfe nach dem BSHG) als auch des Abschnitts 42 (Leistungen nach dem
AsylbLG), da die Leistungen fiir Asylbewerber erst ab 1995 einem eigenen Abschnitt zuge-
ordnet wurden und bis dahin im Abschnitt 41 veranschlagt waren. Hinzu kommt, daf einige
Mittelstédte bis heute von einer gesonderten Veranschlagung dieser Aufwendungen in ei-
nem eigenen Abschnitt 42 absehen.
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nahmen der ‘Hilfe zur Erziehung’ resultiert. Aber auch die zur Erfillung
des Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz notwendigen finanziel-
len Anstrengungen fordern ihren Tribut - vorrangig von den Standortge-
meinden, also den kreisfreien Stadten und den Mittelstadten. Dies wird
durch einen Vergleich mit den Kreisen sichtbar.

Die finanzwirtschaftliche Entwicklung des Zuschuf3bedarfs des Epl. 4
sowie seiner ,Teilmengen” Sozialhilfe und Ubrige soziale Angelegenheiten
hat in den Kreisen einen in der Tendenz gleichartigen Verlauf genommen
wie in den kreisfreien Stadten, wenn auch auf einem deutlich niedrigeren
Niveau. Dies ist auf die fur beide Kommunalgruppen einheitlichen Rah-
menbedingungen zurtickzufiihren; lediglich in 2 Bereichen sind Unter-
schiede erkennbar:

ZuschufBbedarf des Epl. 4 in den
Kreisen
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Anders als bei den kreisfreien Stadten hat das quotale System fur die Krei-
se zu keinen haushaltsmaRigen Verbesserungen gegeniber den voran-
gegangenen Finanzierungszustandigkeiten gefihrt. Der
GesamtzuschulRbedarf fur den Epl. 4 steigt bereits seit dem Eckjahr 1990
kontinuierlich an und hat sich im Betrachtungszeitraum 1990 bis 1998 von
467 Mio. DM um 344 Mio. DM auf 811 Mio. DM  erhtéht. Die
Wachstumsrate des Zuschuf3bedarfs des Epl. 4 liegt demnach bei knapp
74 % und damit deutlich hdher als bei den kreisfreien Stadten. Dies hangt
im wesentlichen mit der gewollten dauerhaften Entlastung der kreisfreien
Stadte im Rahmen der Einfiihrung des quotalen Systems zusammen. Die
Pro-Kopf-Werte des Zuschuf3bedarfs sind von 236 DM/Ew (1990) auf
379 DM/Ew (1998) gestiegen (vgl. Anlage, Seite 44).

Im Vergleich zu den kreisfreien Stadten verlauft die Dynamik der Zu-
wachsrate fir die Gbrigen sozialen Angelegenheiten im Zeitraum 1995 bis
1997 sichtlich moderater. Die Aufwendungen fiir Sozialhilfe einerseits und
Ubrige soziale Angelegenheiten andererseits nahern sich nicht in dem
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Mal3e aneinander an, wie es bei den kreisfreien Stadten der Fall ist. Dies
ist primar darauf zuriickzufiihren, dal3 die Hauptlast aus dem Betrieb von
Kindertageseinrichtungen bei den Standortgemeinden (kreisfreie Stadte,
Stadte und Gemeinden) und nicht bei den Kreisen liegt. Darlber hinaus
werden die Kreise in ihrem finanziellen Engagement fir MaBnahmen der
Jugendhilfe oder der Seniorenarbeit haufig durch ortsbezogene Aktivitaten
der kreisangehorigen Gemeinden entlastet.

Der ZuschuRbedarf des Epl. 4 der Mittelstadte ist von 97 Mio. DM
(1990) um 65 Mio. DM bzw. 67 % auf 162 Mio. DM (1998) gestiegen und
weist damit im Betrachtungszeitraum eine gleichartige Dynamik auf wie
bei den Kreisen. Die Zuschul3betrage pro Ew haben sich von 214 DM/Ew
(1990) auf 343 DM/Ew (1998) erhéht (vgl. Anlage, Seite 44). Im Gegen-
satz zu den Kreisen und kreisfreien Stadten Schleswig-Holsteins wird der
ZuschuRbedarf bei den Mittelstéadten nicht primar durch deren Sozialhilfe-
belastungen, sondern durch die finanziellen Aufwendungen fir die Gbrigen
sozialen Angelegenheiten gepragt. Ungeachtet dessen ist ein steigender
Finanzbedarf fur die soziale Sicherung festzustellen.

ZuschuRbedarf des Epl. 4 in den
Mittelstadten
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Die Entwicklung weist jedoch nicht die bei den Kreisen und kreisfreien
Stadten erkennbare Dynamik in den Jahren 1992 bis 1995 auf, wie aller-
dings auch nicht die sich anschlieBende Stagnation bis 1997. Statt dessen
ist ein mafvoller, mit gleichmafiger Kontinuitat verlaufender Zuwachs zu
erkennen. Dabei heben sich die teilweise gegenlaufigen Entwicklungen bei
der Sozialhilfe und bei den Ubrigen sozialen Angelegenheiten hinsichtlich
ihrer Wirkung auf den GesamtzuschuRbedarf fur soziale Angelegenheiten
gegenseitig weitgehend auf.

Die im Gegensatz zu den Kreisen und kreisfreien Stadten umgekehrte
finanzielle Gewichtung zwischen Sozialhilfe und den tbrigen sozialen An-
gelegenheiten erklart sich daraus, daf} die kreisangehotrigen Stadte und
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Gemeinden nach MaRgabe des § 27 FAG ,nur* 30 % der konkret ihnen
zuzurechnenden (reinen) Aufwendungen des ortlichen Tragers der Sozial-
hilfe aufzubringen haben. Dagegen sind die Kreise und kreisfreien Stadte
aufgrund des quotalen Systems der gegenseitigen Kostenbeteiligung tber
ihre eigenen Leistungen? hinaus mit 61 % an den Aufwendungen des Lan-
des beteiligt. Daraus ergibt sich, daf die von den Mittelstéadten zu tragen-
den Sozialhilfebelastungen quantitativ deutlich niedriger als die der Kreise
und kreisfreien Stadte ausfallen. Z. B. betrugen 1998 die Sozialhilfebelas-
tungen in den Mittelstadten 128 DM/Ew, wahrend die Kreise 233 DM/Ew
und die kreisfreien Stadten 625 DM/Ew zu tragen hatten (vgl. Anlage, Sei-
te 44). Allerdings wird in diesem Zusammenhang noch einmal auf die
problembehaftete Vergleichbarkeit der 3 Kommunalgruppen hingewiesen.

Der Zuschuf3bedarf fur die Gbrigen sozialen Angelegenheiten der Mittel-
stadte wird schwerpunktmafig durch die im Zuge der Sicherstellung des
Rechtsanspruchs auf einen Kindergartenplatz erheblich gestiegenen Auf-
wendungen fir Kindertageseinrichtungen bestimmt. Hinzu kommen ande-
re institutionelle Jugend-, Sozial- und Wohlfahrtsangebote, die die 6rtliche
Infrastruktur préagen und daher Uberwiegend von den Standortgemeinden
zu finanzieren sind. Hierzu zahlen beispielsweise die ortliche Jugendarbeit
und Jugendférderung, ambulante und stationdre Senioreneinrichtungen,
Migrationsprojekte, Suchtberatungsstellen u. a.

Ein weiterer wesentlicher Bestandteil der tbrigen sozialen Angelegenhei-
ten sind die Personalkosten fir das gesamte Aufgabenspektrum des Epl.
4. Hierzu gehdrt auch die Sozialhilfesachbearbeitung, die kreisangehori-
gen Stadten und Gemeinden infolge der weitgehenden Aufgabendelegati-
on durch die Kreise einen personell und finanziell erheblichen Aufwand
auferlegt, der ausschliel3lich von ihnen zu leisten ist.

Hinzuweisen ist bei den Mittelstadten letztlich noch auf die groRe Schwan-
kungsbreite bei der Pro-Kopf-Belastung durch die soziale Sicherung, die
bei einem interkommunalen Vergleich, der auf den Zuschu3bedarf je Ew
abstellt, sichtbar wird. Die Abweichungen lassen zum einen Rickschlisse
auf die unterschiedlichen Anforderungsprofile an die ortsbezogene soziale
Infrastruktur zu und zum anderen ein Nord-Sid-Gefalle erkennen. Bei-
spielsweise profitieren die im ,Speckgurtel* um Hamburg liegenden Kom-
munen hinsichtlich ihrer Sozialhilfebelastung tendenziell von den positiven
Einflissen der Nachbarschaft zur Metropole, wahrend die Stadte im land-
lich gepragten Nordwesten Schleswig-Holsteins in besonderem Mal3e von
der steigenden Sozialhilfebedurftigkeit ihrer Burger betroffen sind. Auslo-
ser fur die Sozialhilfeabh&ngigkeit ist oft die negative Situation auf dem
Arbeitsmarkt, deren Wirkung in einer strukturschwachen Region starker
ausgepragt ist.

1 Anden Aufwendungen der ortlichen Tréager beteiligt sich das Land mit 39 %.

- {Gel(’jscht:
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So wundert es nicht, wenn 1998 der ZuschuRbedarf fur die Sozialhilfe der
Stadte Rendsburg (219 DM/Ew) und Heide (205 DM/Ew) ungleich héher
ausfiel als in Reinbek (57 DM/Ew) und Norderstedt (67 DM/Ew). Umge-
kehrt verhélt es sich dagegen mit dem Zuschuf3bedarf fir die tbrigen so-
zialen Angelegenheiten. Hier nehmen die im Hamburger Randgebiet gele-
genen Stadte Norderstedt und Wedel mit 331 bzw. 265 DM/Ew ,Spitzen-
positionen* ein, wahrend die Aufwendungen in Schleswig und Heide mit
98 bzw. 139 DM/Ew vergleichsweise bescheiden sind. Diese Unterschiede
haben einerseits finanzwirtschaftliche Griinde: Denn je mehr Haushalts-
mittel fur die Sozialhilfe eingesetzt werden miissen, um so weniger bleibt
fur die sonstigen Aufgaben Ubrig. Andererseits differieren aber auch der
Bedarf an sozialen Angeboten und die von den Stadten vorgehaltenen
Standards. Dies wird am Beispiel der sog. ,Norderstedter Standards* deut-
lich, worunter die durchgehend gehobene Ausstattung der 6ffentlichen
Einrichtungen, die Vielzahl der von der Stadt freiwillig vorgehaltenen An-
gebote und Leistungen sowie die grof3ztgigen Férderungen Dritter zu ver-
stehen sind.

Die Belastung der Kommunen durch den ZuschuRbedarf des Epl. 4
sowie dessen Uberproportionales Wachstum wird auch deutlich an der
Entwicklung des Anteils des Zuschuf3bedarfs des Epl. 4 am Gesamtzu-
schulRbedarf der Epl. 0-8.

Wahrend die Aufwendungen fir die soziale Sicherung im Vergleich der
Eckjahre 1990 bis 1998 erheblich gestiegen sind, erhdhte sich der in den
Epl. 0-8 wiedergegebene Gesamtfinanzbedarf fur die Aufgabenpalette der
Kommunalverwaltung vergleichsweise moderat:

1990 - 1998 Steigerungsrate fur den
Zuschul3bedarf Epl. 4 ZuschuBbedarf Epl. 0-8

Kreisfreie Stadte 34,7 % 26,2 %

Kreise 60,8 % 36,4 %

Mittelstadte 60,2 % 22,7 %

Infolgedessen hat sich die finanzwirtschaftliche Gewichtung innerhalb des
Verwaltungshaushalts zugunsten des Epl. 4 verschoben; der Anteil der
sozialen Sicherung am Gesamtzuschuf3bedarf der Epl. 0-8 ist im Vergleich
der Eckjahre 1990 und 1998 um bis zu 10 Prozentpunkte angestiegen:
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Anteil des Epl. 4 am GesamtzuschuBbedarf der Epl. 0 - 8
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Die Kommunen sind demnach gezwungen, die dem Verwaltungshaushalt
naturgeman nur begrenzt zur Verfigung stehenden Finanzressourcen zu-
nehmend fir gesetzlich festgelegte Malinahmen der sozialen Sicherung
einzusetzen. Die Folge sind Einschrankungen an anderer Stelle der kom-
munalen Aufgabenwahrnehmung. Damit engt der Epl. 4 aufgrund seines
steigenden Finanzbedarfs die finanzielle Leistungsfahigkeit und infolge-
dessen auch den Entscheidungs- und Handlungsspielraum der kommuna-
len Selbstverwaltung ein. Denn diese findet ihren Ausdruck origindr in der
Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben, wie z. B. der Kultur- und Sportforde-
rung. Im dbrigen reduziert sich haufig der Zufuhrungsbetrag zum Vermo-
genshaushalt und damit die Moéglichkeit zur Eigenfinanzierung von Investi-
tionen.

Um zu einem weiteren Indikator fUr die Belastung der kommunalen Haus-
halte durch die soziale Sicherung zu gelangen, hat der LRH den durch den
ZuschuBRbedarf des Epl. 4 gebundenen Anteil an den allgemeinen De-
ckungsmitteln betrachtet. Dabei werden die allgemeinen Deckungsmittel
hier als die um die ggf. zu leistenden Umlagen (Gruppierung 81 und 83)
bereinigten Einnahmen der Kommunen aus Steueraufkommen/Umlagen
und Zuweisungen (Hauptgruppe 0 der Gruppierungsuibersicht) definiert.
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Allg. Deckungsmittel

ZuschuRbedarf Epl. 4

Anteil Epl. 4 an den

DM/Ew DM/Ew allg. Deckungsmitteln

Kreisfreie Stadte 1990 1.753 861 49,1 %
1995 2.190 1.112 50,8 %
1998 2.400 1.159 48,3 %

Zuwachs 1990-98 +647 (= 37 %) +298 (= 35 %)
Kreise 1990 482 236 49,0 %
1995 646 358 55,4 %
1998 613 379 61,8 %

Zuwachs 1990-98 +131 (= 27 %) +143 (= 61 %)
Mittelstadte 1990 966 214 222 %
1995 1.137 315 27,7 %
1998* 1.194 343 28,7 %

Zuwachs 1990-98

+228 (= 24 %)

+129 (= 60 %)

* Die allgemeinen Deckungsmittel wurden 1998 um eine einmalige Netto-Mehreinnahme der Stadt
Geesthacht von 30,3 Mio. DM bereinigt (vgl. Tz. 3.3.1).

Sowohl in den Kreisen als auch in den kreisangehdrigen Mittelstadten ist
der ZuschuBbedarf fir den Epl. 4 im Vergleichszeitraum 1990 bis 1998 im
Verhaltnis zu den allgemeinen Deckungsmitteln Uberproportional gestie-
gen. Dies wird anhand der prozentualen Zuwachsraten deutlich: Die des
Epl. 4 ist mit 60 bzw. 61 % mehr als doppelt so hoch als die der allgemei-
nen Deckungsmittel (27 bzw. 24 %). Dagegen ist die Entwicklung beider
Kennzahlen in den kreisfreien Stadten nahezu gleich verlaufen, die Steige-
rungsrate fir die soziale Sicherung liegt sogar geringfliigig unter dem pro-
zentualen Zuwachs der allgemeinen Deckungsmittel.

Entsprechend verlauft die Entwicklung des vom Epl. 4 gebundenen Anteils
an den allgemeinen Deckungsmitteln. Wahrend sich dieser Anteil bei den
kreisfreien Stadten geringfugig von 49,1 % auf 48,3 % reduziert hat, stieg
er bei den Kreisen und Mittelstadten. Dabei wird besonders die Belastung
der Kreise deutlich, bei denen die soziale Sicherung mittlerweile Uber
60 % der dem Gesamthaushalt zur Verfliigung stehenden allgemeinen De-
ckungsmittel aufzehrt. Die besonders schwierige Situation der Kreise wird
auch durch eine Betrachtung der einwohnerbezogenen absoluten Betrage
unterstrichen: Hierbei wurde der quantitative Zuwachs an allgemeinen De-
ckungsmitteln (+ 131 DM/Ew) durch die gestiegenen Aufwendungen fir
die soziale Sicherung (+ 143 DM/Ew) nicht nur aufgebraucht, sondern dar-
Uber hinaus muften zusatzliche Mittel, die bislang fur andere Aufgaben
eingesetzt werden konnten, zur Finanzierung des Epl. 4 herangezogen
werden. Dagegen verblieben den kreisfreien Stadten mit 349 DM/Ew mehr
als die Halfte vom Wachstum der Einnahmen in H6he von 647 DM/Ew, um
einerseits ihre anderen Aufgaben zu finanzieren und andererseits die auf-
gelaufenen Defizite der Vorjahre abzudecken; dennoch ist die Belastung
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der kreisfreien Stadte durch den Epl. 4 au3erordentlich hoch. Rein rechne-
risch verblieb auch der Gesamtheit der Mittelstadte vom Einnahmezu-
wachs in Héhe von 228 DM/Ew immerhin ein Betrag von 99 DM/Ew. Aller-
dings ist die Schwankungsbreite von Stadt zu Stadt betrachtlich; sie liegt
- ohne den Sonderfall Geesthacht - zwischen ./. 64 DM/Ew (Husum) und
+ 434 DM/Ew (Ahrensburg).

Noch deutlicher wird die kritische Situation der Kreise im Vergleich der
Jahre 1995 und 1998, da sich deren allgemeine Deckungsmittel im Ge-
gensatz zu den kreisfreien Stadten und Mittelstéadten sogar zurtickentwi-
ckelt haben, wahrend der ZuschuRbedarf fir die soziale Sicherung gleich-
wohl gestiegen ist.

Zuwachs 1995 bis 1998

Allg. Deckungsmittel Zuschuf3bedarf Epl. 4
DM/Ew DM/Ew
Kreisfreie Stadte +210 (= 10 %) + 47 (=4 %)
Kreise - 33(=- 5%) + 21 (=6 %)
Mittelstadte + 57(= 5%) + 28 (= 9 %)

Seit Beginn der 90er Jahre bemihen sich die Kommunen verstarkt, die
steigenden Aufwendungen des Epl. 4 zu begrenzen und Mainahmen zur
Steuerung zu ergreifen. Insbesondere der Verzicht auf freiwillige Angebo-
te im sozialen Bereich sowie der Abbau von Standards, z. B. die Reduzie-
rung finanzieller Zuwendungen an Vereine und Verbande der freien Wohl-
fahrtspflege, fiihren zu kontraren Diskussionen in der Offentlichkeit. Der
damit verbundene Abwéagungsprozel? stellt eine Gratwanderung zwischen
finanzwirtschaftlichen, sozialen und gesellschaftspolitischen Interessen
dar, dessen Ergebnis nicht nur auf die kiinftigen Haushalte, sondern auch
auf die Lebensqualitat innerhalb der Kommune Einflu3 nimmit.

Allerdings reicht allein die kritische Auseinandersetzung mit den selbstge-
wahlten Aufgaben nicht zu einer merklichen Verbesserung des Sozialetats
aus. Daher sind die Kommunen aufgefordert, ber die bereits landesrecht-
lich instrumentalisierte Jugendhilfeplanung und Kindertagesstattenbedarfs-
planung hinaus MafRnahmen zu einer gezielten Steuerung der pflichtigen
Aufgaben zu ergreifen. In diesem Zusammenhang sollten auch die Ursa-
chen der Hilfebedurftigkeit und der hieraus abzuleitende reale ortliche
Bedarf ermittelt werden. Damit wéare eine Grundlage geschaffen, um kon-
kret auf die tatsachlichen Anforderungen abgestellte MaRnahmen initiieren
zu kénnen.

Jedoch rdumen nicht alle Kommunen solchen Steuerungsinstrumenten die
wiinschenswerte Prioritat ein, wie die in einigen Kreisen bzw. kreisfreien
Stadten trotz einschlagiger gesetzlicher Vorgabe noch immer ausstehende
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Jugendhilfeplanung belegt. Auch die unterschiedliche Qualitat der bereits
bestehenden Planungen ist ein deutliches Indiz fir die vor Ort erkennba-
ren Wertigkeiten, die diesen Planungsinstrumenten beigemessen werden.

Dagegen ist landesweit eine Intensivierung der ‘Hilfe zur Arbeit’ als ein ge-
zieltes Mittel zur Begrenzung der Sozialhilfeabhangigkeit und damit zur
Entlastung der Sozialhaushalte festzustellen. Arbeitslosigkeit, vor allem
langer anhaltende Erwerbslosigkeit, fuhrt unweigerlich zu einer Sozialhil-
febedurftigkeit. Deren Finanzierung ist - wie vorstehend ausgefiihrt - eine
Hauptursache fiir den steigenden Zuschuf3bedarf des Epl. 4 und damit der
Belastung der kommunalen Haushalte. Daher verstehen die Kommunen
ihnre Bemihungen, dem Problem der Arbeitslosigkeit durch eine aktive
ortsbezogene Arbeitsmarktpolitik gezielt entgegenzuwirken, auch als
Chance zur Minderung der Sozialhilfeaufwendungen. Sie bedienen sich
hierfir zunehmend eigener kommunaler Beschaftigungsgesellschaf-
ten, deren Angebote sich insbesondere an arbeitslose Sozialhilfeempfan-
ger richten mit dem Ziel, diese wieder in den Arbeitsmarkt zu integrieren
und damit sozialhilfeunabh&ngig zu machen. Dabei finden sie Unterstut-
zung in verschiedenen Forderprogrammen des Landes und des Bundes.
Das Ergebnis dieser gemeinsamen Bemiihungen kann allerdings zum ge-
genwartigen Zeitpunkt nicht quantifiziert werden, da Erfolgskontrollen nur
partiell auf freiwilliger Basis stattfinden und unterschiedlich definierte Er-
folgsmalstdbe angewendet werden.

In diesem Zusammenhang wird das Ergebnis des vom Sozialministerium
und den kommunalen Landesverbanden initiierten Projekts , Steuerung
der Sozialhilfe in Schleswig-Holstein“, welches sich gegenwartig in der
Entwicklung befindet, von besonderem Interesse sein. Dieses zielt auf ei-
nen Leistungsvergleich der Kreise und kreisfreien Stadte durch Aufbau ei-
nes (mittels Kennzahlen) systematisierten Informations- und Erfahrungs-
austauschs ab, der zur Aufdeckung von Schwachstellen und Einspa-
rungsmaoglichkeiten in der Sozialhilfegewahrung beitragen soll.

Mégliche Einsparungspotentiale bei der Sozialhilfe gehen durch die diffe-
rierenden Aufgaben- und Finanzierungszustandigkeiten zwischen Land,
Kreisen und kreisangehérigen Kommunen verloren. Infolge der Aufgaben-
delegation durch die Kreise in Schleswig-Holstein auf die kreisangehori-
gen Stadte und Gemeinden sind diese verpflichtet, den mit der Aufgaben-
wahrnehmung verbundenen Personal- und Sachbedarf vorzuhalten. Da
der damit verbundene finanzielle Aufwand ausschlielBlich zu Lasten der
kreisangehorigen Kommunen geht, verwundert es nicht, wenn diese an
einer Minimierung dieser Belastung interessiert sind und insbesondere die
kostenintensive Personalausstattung begrenzen. Dies fihrt angesichts der
steigenden Zahl an Hilfeempfangern vielerorts zu einer quantitativen und
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zum Teil auch qualitativen Uberforderung der Sozialhilfesachbearbeitung.
Hieraus resultiert u. a. der haufig beklagte Zustand des ,Verwaltens* von
Hilfeempfangern: Sozialhilfe wird quasi rentenéhnlich geleistet; fir die ge-
setzlich vorgeschriebene (Ausweg-)Beratung bleibt ebensowenig Raum
wie fur die Sicherstellung des in der Sozialhilfe geltenden Nachrangig-
keitsprinzips (Subsidiaritdtsgrundsatz) oder die eingehende Prufung der
tatsachlichen Beddrftigkeit.

Eine adaquate Personalausstattung konnte zu einer Minderung der So-
zialhilfeaufwendungen beitragen, die allen Kostentragern zugute kame. Al-
lerdings setzen die kreisangehérigen Kommunen angesichts der derzeiti-
gen Aufgaben- und Finanzierungszustandigkeiten die Mehraufwendungen,
die durch zuséatzliches Personal verursacht wirden, nur in Relation zu ih-
rem eigenen Kostenanteil. Die Auswirkungen auf den ortlichen und tber-
ortlichen Trager der Sozialhilfe bleiben unberiicksichtigt. Daher wird die
Rentierlichkeit zusatzlichen Personals ungeachtet ihrer positiven Gesamt-
wirkung in den kreisangehorigen Stadten und Gemeinden haufig negativ
beurteilt; denkbare Einsparungspotentiale gehen verloren.

Aufgrund der Erkenntnisse aus seinen Uberortlichen Prifungen kommt der
LRH zusammenfassend zu dem Ergebnis, daf? die Kommunen der fiir ihre
Haushalte teilweise schon bedrohlichen Entwicklung des Epl. 4 nicht unta-
tig gegentiiberstehen. Durch individuell auf die Ortlichkeit bezogene Hand-
lungsanséatze wird der Versuch unternommen, den Zuschufbedarf des
Epl. 4 im Rahmen ihrer - allerdings begrenzten - Méglichkeiten zu verrin-
gern. Eine erfolgreiche Entlastung im Sozialhilfebereich als der gréf3ten
.Teilmenge” des Epl. 4 ist letztlich nur durch eine dauerhafte deutliche
Minderung der bestehenden hohen Arbeitslosigkeit zu erreichen. Darliber
hinaus kdnnte eine nachhaltige Lésung der mit der sozialen Sicherung
verbundenen finanzwirtschaftlichen Probleme fir die Kommunen nur
durch eine grundlegende Anderung der aktuellen Sozialgesetzgebung o-
der eine verbesserte Finanzausstattung erreicht werden.
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Personalwirtschaft

Die angespannte Finanzlage der Kommunen sowie deren Bestrebungen
zur Modernisierung ihrer Verwaltungen spiegeln sich in den letzten Jahren
auch zunehmend sowohl in der Entwicklung des Personalbestands als
auch der Personalausgaben der der Prifung durch den LRH unterliegen-
den Kreise, kreisfreien Stadte und Stadte tber 20.000 Ew wider, auf die
sich die folgenden Aussagen auch beziehen.

Im Rahmen der Konsolidierung der offentlichen Haushalte bildet die Ver-
minderung der Personalausgaben zwangslaufig einen Schwerpunkt, da
sie nach bzw. neben den Ausgaben fir die soziale Sicherung den groéf3ten
Ausgabenblock darstellen. Die Kommunen sind dabei im Zusammenhang
mit einer wirksameren Gestaltung der Aufbau- und Ablauforganisation so-
wie einer intensiven Aufgabenkritik bestrebt, durch die systematische U-
berprifung der Angemessenheit der Anzahl und der Dotierung der Stellen
Rationalisierungspotentiale auszuschopfen.

Wie bei den finanzwirtschaftlichen Kennzahlen ist auch bei der Personal-
wirtschaft vorab darauf hinzuweisen, dal3 die Unterschiede zwischen den
Kommunalgruppen auf die unterschiedliche Aufgabenstruktur zuriickzu-
fuhren sind und daf? ein Vergleich innerhalb der Gruppen durch die bereits
mehrfach erwahnten Auslagerungen und Ausgliederungen erschwert wird.

Im Zeitraum 1995 bis 1998 sind die Personalausgaben in den o. g. Kom-
munen insgesamt um 9,4 % von 1,863 Mrd. DM auf 1,687 Mrd. DM ge-
sunken. Unter Beriicksichtigung der tariflichen Steigerungen der
Einkommen im offentlichen Dienst im gleichen Zeitraum in H6he von
insgesamt 5,7 % konnten die Personalausgaben insofern durch
entsprechende personalwirtschaftliche Malinahmen um 15,1 % reduziert
werden.

Differenziert nach Kreisen, kreisfreien Stadten und kreisangehérigen Stad-
ten Giber 20.000 Ew ergibt sich folgender Uberblick:

1995 1996 1997 1998
Mio. DM je Mio. DM je Mio. DM je Mio. DM je
DM Einw. DM Einw. DM Einw. DM Einw.
Kreise 537 258 528 252 516 244 511 239
Kreisfreie Stadte 953| 1.505 878| 1.392 885 1.413 815| 1.311
Stadte > 20.000 Ew 373 798 378 806 363 772 361 766
insgesamt 1.863 1.784 1.764 1.687

Im Vergleich der Eckjahre haben sich demnach die Personalausgaben in
den Kreisen um 4,8 %, in den kreisfreien Stadten um 14,5 % und in den
kreisangehdrigen Stadten tGber 20.000 Ew um 3,3 % reduziert.

Die Ubersicht stellt auch die unterschiedliche finanzielle Belastung je Ew
in den 3 kommunalen Gruppen dar. Diese personalwirtschaftliche Kenn-
zahl liegt in den kreisfreien Stadten deutlich Gber der gemeinsamen Kenn-
zahl von Kreisen und Stadten Gber 20.000 Ew.
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Ursachlich fir diese Unterschiede zwischen den einzelnen Kérperschafts-
gruppen ist vor allem der differierende Umfang der wahrzunehmenden
Aufgaben. Die kreisfreien Stadte sind in ihrem Gebiet alleinige Trager der
Aufgaben, die sich in den Kreisen auf diese, aber auch auf die kreisange-
hérigen Stadte und Gemeinden sowie Amter verteilen. Dariiber hinaus er-
bringen die kreisfreien Stadte als Oberzentren auch Dienstleistungen fir
das Umland, wie z. B. im Kulturbereich, die Gber das diesbeziigliche An-
gebot der Kreise und Stadte hinausgehen. Letztlich sind sie auch von
gesellschaftlichen und sozialen Entwicklungen, z.B. im Bereich der
Sozial- sowie der Kinder- und Jugendbhilfe, starker betroffen (vgl. Tz. 4).

Aber auch innerhalb der Gruppen sind erhebliche Abweichungen zwi-
schen den einzelnen Gebietskdrperschaften festzustellen. So differierten
bei den Stadten uber 20.000 Ew die Personalausgaben je Ew im Jahr
1998 in einer Bandbreite zwischen 500 DM und 1.031 DM, bei den Krei-
sen zwischen 191 DM und 310 DM und bei den kreisfreien Stadten zwi-
schen 1.173 DM und 1.464 DM.

Die Abweichungen innerhalb der jeweiligen Gruppe basieren zumeist auf
ortlichen oder strukturellen Unterschieden bei der kommunalen Aufga-
benwahrnehmung. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf Inhalt und
Umfang kommunaler Einrichtungen, den unterschiedlichen Grad der
Inanspruchnahme Privater bei der Durchfiihrung offentlicher Aufgaben
sowie den zunehmenden Trend der Aufgabenwahrnehmung in anderen
Organisations- bzw. Rechtsformen, wie z.B. als Eigenbetrieb oder
eigenbetriebsahnliche Einrichtung mit eigenem Wirtschaftsplan oder auch
als GmbH. Im Sammelnachweis Personalausgaben des
Kommunalhaushalts sind die Personalausgaben dieser Betriebsformen
dann nicht mehr enthalten.

Um die Auswirkungen organisatorischer Unterschiede in der Aufgaben-
wahrnehmung weitgehend auszuschalten, bietet sich eine Beschrankung
des Kennzahlenvergleichs auf die Personalausgaben der Kernverwal-
tung laut Haushaltsquerschnitt an. Diese haben sich in den Jahren 1995
bis 1998 wie folgt entwickelt:

Verwaltung 1995 1996 1997 1998

Mio. DM| DM/Ew | Mio. DM| DM/Ew | Mio. DM| DM/Ew | Mio. DM | DM/Ew
Kreise 348 167 353 168 356 168 360 168
Kreisfreie Stadte 383 604 403 639 408 651 403 648
Stadte > 20.000 Ew * 143 359 144 361 142 356 147 367
insgesamt 874 900 906 910

*Die Rechnungsergebnisse der Stadt Norderstedt blieben unberticksichtigt, da aufgrund or-
ganisatorischer Veréanderungen in 1998 bisherige Personalausgaben aus dem Bereich Ein-
richtungen nunmehr im Verwaltungsbereich ausgewiesen werden und die Gesamtbetrach-
tung damit verzerrt wirde.

Wie bei den Gesamtausgaben sind auch hier deutliche Abweichungen in-
nerhalb der einzelnen Vergleichsgruppen erkennbar, wie die folgende U-
bersicht Gber das Haushaltsjahr 1998 zeigt:
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1998 Personalausgaben
insges. davon Verwaltung
durch- niedrigster  héchster
schnittl. Betrag
Mio. DM | Mio. DM DM/Ew DM/Ew DM/Ew
Kreise 511 360 168 133 204
Kreisfreie Stadte 815 403 648 617 706
Stadte > 20.000 Ew* 361 147 367 335 413

* ohne Rechnungsergebnisse Stadt Norderstedt, s. 0.

Bei diesen Zahlenwerten ist allerdings darauf hinzuweisen, dall die im
Haushaltsquerschnitt flir den Bereich Verwaltung ausgewiesenen Perso-
nalausgaben auch die Ausgaben fiir ehrenamtliche Tatigkeiten (Sitzungs-
gelder, Aufwandsentschadigungen u. &.) sowie die Personalausgaben fur
MalRnahmen am zweiten Arbeitsmarkt (ABM, Hilfe zur Arbeit u. &.) bein-
halten, die den Personaletat in den einzelnen Kommunen unterschiedlich
belasten und so einen direkten Vergleich erschweren.

Der Kennzahlenvergleich im Bereich der Einrichtungen verdeutlicht noch
einmal die durch die Unterschiede im Umfang der Aufgabenwahrnehmung
bedingte erheblich starkere finanzielle Belastung der kreisfreien Stadte
gegenuber den Kreisen sowie den Stadten Uber 20.000 Ew. Unberuck-
sichtigt bei diesem Vergleich bleibt jedoch der auch zwischen den kom-
munalen Korperschaftsgruppen bestehende unterschiedliche Grad der In-
anspruchnahme Privater bei der Durchfiihrung 6ffentlicher Aufgaben und
der Aufgabenwahrnehmung in anderen Organisations- und Rechtsformen.

Einrichtungen 1995 1996 1997 1998

Mio. DM| DM/Ew | Mio. DM | DM/Ew | Mio. DM| DM/Ew | Mio. DM| DM/Ew
Kreise 190 91 175 83 160 75 152 71
Kreisfreie Stadte 570 900 475 753 477 762 412 663
Stadte > 20.000 Ew* 162 531 163 408 149 372 141 352
insgesamt 922 813 786 705

*ohne Rechnungsergebnisse Stadt Norderstedt, s. o.
Personalausgaben aus dem Bereich Einrichtungen 1998 im Verwaltungsbereich ausgewiesen

Im Hinblick auf die Personalausgabenentwicklung der jeweils gepriften
Korperschaft empfiehlt der LRH im Rahmen seiner berortlichen Prifun-
gen den Kommunen, auch die Personalausgaben an den Grenzen der
finanziellen Leistungsfahigkeit der Kommune zu orientieren und die M6g-
lichkeiten der Personalausgabenreduzierung durch eine effektive Aufbau-
und Ablauforganisation, eine fortlaufende Aufgabenkritik- und -analyse
und eine mafvolle Personalbewirtschaftung in bezug auf Stellenneuein-
richtungen und Stellenanhebungen/-neubewertungen auszunutzen.

Wie oben bereits erwahnt, sind die Personalausgaben in den vergangenen
Jahren zwar ricklaufig, innerhalb der beiden Bereiche Verwaltung und
Einrichtungen vollzieht sich jedoch eine unterschiedliche Entwicklung.
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Wahrend sich die Personalausgaben im Bereich Einrichtungen nach ei-
nem leichten Anstieg 1995 (+ 1 %) 1996 bis 1998 zuriickbildeten (- 11,8 %
in 1996, - 3,3 % in 1997 und -10,3 % in 1998), ist fur den Bereich Verwal-
tung in diesem Zeitraum ein kontinuierlicher Anstieg festzustellen (1995:
+4,4 %, 1996: + 3,1 %, 1997: + 0,8 % und 1998: + 0,3%). Die geringen
Zuwachsraten in 1997 und 1998 bleiben dabei hinter der tariflichen Erho-
hung zurtick, was ein Indiz fiir eine Personalreduzierung auch in diesem
Bereich ist.

Entwicklung der Personalausgaben
in den Teilbereichen Verwaltung und Einrichtungen

Mio. DM

1995 1996 1997 1998
H Verwaltung B Einrichtungen

Die Personalausgaben stehen in einem engen Zusammenhang sowohl mit
der quantitativen als auch der qualitativen Stellenausstattung der jeweili-
gen Kommune.

Im Zeitraum zwischen 1995 und 1998 ist die Gesamtstellenzahl der der
Prufung durch den LRH unterliegenden Gebietskérperschaften von rd.
25.069 Stellen um 14,9 % auf rd. 21.324 Stellen gesunken.

Die Entwicklung der Stellenzahlen in den Kreisen, kreisfreien Stadten und
Stédten tUber 20.000 Ew stellt sich dabei wie folgt dar:

1995 1996 1997 1998 Veranderung

1995/1998
Kreise 6.903,93 6.630,63 6.289,29 6.045,47 -12,4%
Kreisfreie Stadte 13.004,46) 12.305,36 11.068,11] 10.708,53 -17,7%)
Stadte > 20.000 Ew 5.160,54 5.075,64] 4.912,70 4570,24 -11,4%
insgesamt 25.068,93 24.011,63 22.270,10 21.324,24 -14,9%

1 Die zu den folgenden Ausfiihrungen herangezogenen Stellenzahlen berticksichtigen Teil-
zeitstellen in den jeweiligen Dezimalwerten zu Vollzeitstellen, da hierdurch eine sachge-
rechtere Darstellung der tatséchlichen Arbeitskapazitat ermdglicht wird.
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Korrespondierend zu den Personalausgaben zeigen sich auch bei der
Stellenzahl unterschiedliche Entwicklungstendenzen zwischen den Berei-
chen Verwaltung und Einrichtungen. Wahrend sich die Stellenzahl im
Verwaltungsbereich von 1995 bis 1998 um 2,8 % reduzierte, ging die An-
zahl der Stellen im gleichen Zeitraum im Bereich der Einrichtungen um
24,4 % zurlck.

Eine genauere Betrachtung der Entwicklung in den einzelnen Beschéfti-
gungsgruppen zeigt auf, dal3 sich in den Einrichtungen die grof3ten Verén-
derungen im Arbeiterbereich und im Bereich des Pflegedienstes vollzogen
haben. Im Vergleich zu 1995 ging die Anzahl der Stellen im Pflegedienst
um insgesamt 93,3 % zurlck; im Arbeiterbereich reduzierte sich die Stel-
lenzahl um 31,6 %.

Der erhebliche Riickgang der Stellen im Pflegedienst ist darauf zuriickzu-
fuhren, daf3 die bislang kommunalen Pflegeeinrichtungen in vielen Fallen
in andere Tragerschaft oder auch andere Betriebsformen tberfuhrt wur-
den. Diese Entwicklung diirfte im wesentlichen durch das Inkrafttreten der
Pflegebuchfiihrungsverordnung zum 1.1.1996 angestolen worden sein,
mit der fur die Pflegeheime u. a. die Einfihrung der doppelten Buchfih-
rung verbunden war. In diesem Zusammenhang entfiel auch eine grof3ere
Anzahl von Arbeiterstellen, die zuvor im Bereich der Alten- und Pflegehei-
me angesiedelt waren.

Entwicklung der Planstellen in der Verwaltung
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Entwicklung der Planstellen in den Einrichtungen
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Auf die Anzahl der Arbeiterstellen wirken sich aber auch die Bestrebungen
vieler Kommunen aus, im Zuge der Einfihrung einer Kosten- und Leis-
tungsrechnung die bisherigen klassischen Regiebetriebe ‘Bau- und Be-
triebshof’ als eigenbetriebsahnliche Einrichtungen zu fiihren. Die dort vor-
handenen Stellen werden dann nicht mehr im Stellenquerschnitt gefuhrt,
sondern sind in entsprechenden Stellentbersichten als Anlage zum Wirt-
schaftsplan des ,Eigenbetriebs* enthalten.

Der Anteil der Angestelltenstellen an der Gesamtstellenzahl betrug im Jahr
1998 rd. 52 %, der Anteil der Beamtenstellen lag bei 21,5 %. Bei einer ge-
trennten Betrachtung der Bereiche Verwaltung und Einrichtungen stellt
sich der Angestelltenanteil im Verwaltungsbereich mit rd. 61 % und der
Anteil der Beamtenstellen mit rd. 34 % dar. Im Bereich der Einrichtungen
betragt der Anteil der Beamtenstellen demgegeniiber nur noch rd. 9 %,
wahrend rd. 43 % der Stellen hier mit Angestellten besetzt sind.

Im Rahmen der Uberdrtlichen Prifungen wird die Anzahl der Stellen pro
1.000 Ew als weitere personalwirtschaftliche Kennzahl fir einen inter-
kommunalen Vergleich herangezogen. Ahnlich wie bei den
Personalausgaben bietet sich eine Beschrankung des
Kennzahlenvergleichs auf die Stellenausstattung der Kernverwaltung an,
da im Bereich der Einrichtungen der differierende Umfang und die
teilweise doch erheblichen organisatorischen Unterschiede in der
Aufgabenwahrnehmung die Mdglichkeit eines direkten Vergleichs zu sehr
Biffeckrézdemach Kreisen, kreisfreien Stadten und kreisangehdrigen Stad-
ten tber 20.000 Ew ergibt sich fur die einwohnerbezogene Stellenausstat-
tung folgender Uberblick:
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Anzahl der Stellen in der Verwaltung
1995 1996 1997 1998
je 1.000 je 1.000 je 1.000 je 1.000
insges. Ew insges. Ew insges. Ew insges. Ew
Kreise 4.425,85 2,13| 4.395,37, 2,10{ 4.344,15] 2,05| 4.271,87, 2,00]
Kreisfreie Stadte 4.505,49 7,11{ 4.520,33 7,17| 4.410,55 7,04{ 4.376,96 7,04
Stadte > 20.000 Ew 2.036,09 4,36( 2.010,97 4,29| 1.984,61 4,22| 2.017,54] 4,28

Ahnlich wie bei den Personalausgaben fallt auf, daR auch diese personal-
wirtschaftliche Kennzahl in den kreisfreien Stadten deutlich Uber der ge-
meinsamen Kennzahl von Kreisen und Stadten tiber 20.000 Ew liegt. Auch
im Bereich der Kernverwaltung ist vor allem der unterschiedliche Umfang
der Aufgabenwahrnehmung Hauptursache.

Bei einem Vergleich der einzelnen Gebietskérperschaften innerhalb der
jeweiligen Gruppe sind ebenfalls zum Teil erhebliche Abweichungen fest-
zustellen. Wéhrend die Stellenzahl pro 1.000 Ew bei den Kreisen im Jahr
1998 bei Werten zwischen 1,71 und 2,24 lag, differierten die entsprechen-
den Stellenzahlen bei den kreisfreien Stadten zwischen 6,55 und 8,32 und
bei den kreisangehorigen Stadten dber 20.000 Ew zwischen 3,41 und
5,10.

Auch bei dieser Kennzahl ist ein direkter Vergleich nur unter der Berlck-
sichtigung ortlicher oder struktureller Unterschiede in der Aufgabenwahr-
nehmung der Kommunen mdoglich. So ist bei einer Bewertung der Kenn-
zahlen z. B. zu bertcksichtigen , daf3 der unterschiedliche Grad der Inan-
spruchnahme Privater bei der Aufgabenerfiillung, wie z. B. im Bereich der
Gebaudereinigung, als auch unterschiedliche Standards in der IT-Aus-
stattung Auswirkungen auf das Stellenzahlniveau einer Kommune haben
und sich dementsprechend auch in der Kennzahl widerspiegeln.

Neben der Stellenanzahl unterliegt auch das Stellenniveau der zu prifen-
den Kommunen der kritischen Betrachtung durch den LRH.

Das Verhéltnis der einzelnen Laufbahngruppen zueinander weist sowohl
im Gesamtvergleich als auch bei einer differenzierten Betrachtung zwi-
schen Einrichtungen und Verwaltung eine Tendenz zum gehobenen und
hoheren Dienst auf. Wahrend 1995 das Verhdltnis mittlerer Dienst zum
gehobenen/hdheren Dienst in der Gesamtbetrachtung noch 1 : 0,85 be-
trug, hat sich in 1998 das Verhaltnis zugunsten des gehobenen und hdhe-
ren Dienstes auf 1 : 0,92 verandert. Im Bereich der Verwaltung entwickelte
sich das Verhdltnis im gleichen Zeitraum von 1: 1,22 auf 1:1,34; im Be-
reich der Einrichtungen trat eine Verhaltnisveranderung von 1 : 0,42 auf
1:0,44 ein.

Dieser Trend zu hdher bewerteten Stellen wird mit den steigenden Anfor-
derungen bei der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben und der damit er-
forderlichen héheren Qualifizierung der Beschaftigten begrindet. Auch die
Auslagerungen und Ausgliederungen, von denen tendenziell niedriger be-
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wertete Stellen haufiger betroffen sind, wirken sich bei diesen Verhaltnis-
angaben aus. Im Hinblick auf die Personalausgaben ist eine solche Ent-
wicklung eher kritisch zu sehen, da hoher bewertete Dienstposten auch
mehr Personalausgaben verursachen. Der Verédnderung des Stellenni-
veaus mufd deshalb besonderes Augenmerk geschenkt werden. Der LRH
rat im Rahmen der Uberértlichen Prifung den Kommunen deshalb, auch
die qualitative Angemessenheit der Personalausstattung stets sorgfaltig zu
Uberwachen und insbesondere bei Stellenanhebungen oder tariflich be-
dingten Neubewertungen von Stelleninhalten strenge Malstdbe anzule-
gen.
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Kostenrechnende Einrichtungen

Nach den im Gemeindehaushaltsrecht festgelegten allgemeinen
Grundsatzen zur Einnahmebeschaffung (8§ 76 GO) sind die Kommunen
verpflichtet, die zur Aufgabenerfiillung erforderlichen Mittel vorrangig aus
speziellen Entgelten fir ihre Leistungen, im Ubrigen aus Steuern zu be-
schaffen, soweit die sonstigen Einnahmen nicht ausreichen. Das Haus-
haltsrecht schafft damit eine Rangfolge der einzelnen Einnahmearten und
betont die vorrangige Verpflichtung, von den gesetzlichen Mdglichkeiten
zur Erhebung von Geblhren und speziellen Entgelten Gebrauch zu ma-
chen. Quantitativ stellen allerdings die Steuereinnahmen die grof3te Ein-
nahmeposition dar.

Gesetzliche Grundlage fur die Erhebung und Bemessung der Benut-
zungsgebithren ist das Kommunalabgabengesetz (KAG)!, dessen
Grundzige auch fur privatrechtliche Entgelte der Kommunen Gultigkeit
besitzen. Nach dem KAG sollen Benutzungsgebihren grundsatzlich so
kalkuliert sein, daR weder Uberschiisse noch Defizite erwirtschaftet
werden. Die Gebuhrenkalkulation hat sich an betriebswirtschaftlichen
Grundsatzen  auszurichten und insofern  insbesondere  auch
kalkulatorische  Abschreibungen, die nach der mutmaRlichen
Nutzungsdauer oder Leistungsmenge der Vermdgensgegenstéande
gleichméaRig zu bemessen sind, und eine kalkulatorische Verzinsung des
aufgewandten Kapitals zu bertcksichtigen. Letztlich stellt die
Gemeindehaushaltsverordnung (GemHVO)2 die Verbindung zwischen
dem Haushalts- und dem Abgabenrecht her. Danach sind im kommunalen
Haushalt alle Bereiche, die nicht nur in geringem Umfang aus Geblhren
oder Entgelten finanziert werden, als sog. kostenrechnende Einrichtungen
zu fuhren. Darlber hinaus ist es den Kommunen freigestellt, auch andere
Einrichtungen entsprechend zu behandeln. Zu den finanziell gewichtigsten
kostenrechnenden Einrichtungen gehoren z. B. die Bereiche Abwasserbe-
seitigung, Abfallwirtschaft und StraRenreinigung sowie der Rettungsdienst.

Die Basis fir die Kalkulation von Gebihren und Entgelten bildet die Kos-
tenrechnung. Sie liefert notwendige Informationen Uber die Kosten, die
fur das Erstellen kommunaler Leistungen entstehen. Aufgabe der Kosten-
rechnung ist es, mit verlaRlichen und auf der Grundlage betriebswirtschaft-
lich ermittelter Daten Erkenntnisse lber das Betriebs- und Verwaltungsge-
schehen in den Einrichtungen zu erlangen. Daher kommt diesem be-
triebswirtschaftlichen Instrument der Planung, Steuerung und Kontrolle ei-

1 Kommunalabgabengesetz des Landes Schleswig-Holstein i. d. F. der Bekanntmachung
vom 22.7.1996, GVOBI. Schl.-H. S. 564, zuletzt geéndert durch das Gesetz zur Regelung
abgabenrechtlicher Vorschriften vom 24.11.1998, GVOBI. Schl.-H. S. 345.

2 Landesverordnung Uber die Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplanes der Gemein-
den (Gemeindehaushaltsverordnung - GemHVO) vom 7.2.1995, GVOBI. Schl.-H. S. 68.
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ne besondere Bedeutung zu, und zwar - Uber den Bereich der kosten-
rechnenden Einrichtungen hinaus - auch fir die verwaltungsinterne Kos-
ten- und Leistungsrechnung im Rahmen der Verwaltungsreform.

Im Hinblick auf die tatsachliche Finanzierung der kostenrechnenden
Einrichtungen ist zu differenzieren zwischen den fiir einen festen Benut-
zerkreis geschaffenen und solchen, deren Inanspruchnahme einem wech-
selnden Kreis von Benutzern freisteht. Insbesondere Einrichtungen mit ei-
nem festen Benutzerkreis, der in aller Regel im Wege des Anschluf3- und
Benutzungszwangs zur Inanspruchnahme verpflichtet ist, sind auf eine
volle Selbstfinanzierung auszurichten. Dies gilt z. B. fur die Abwasserbe-
seitigung oder die Abfallbeseitigung. Bei anderen Einrichtungen wie BU-
chereien, Badern oder Kindergarten wird, zum Teil mit gesetzlicher Vorga-
be, unter sozial-, gesellschafts- oder kulturpolitischen Erwagungen nur ei-
ne Teilfinanzierung aus Geblhren bzw. Entgelten vertretbar sein. Die
BeschluRfassung uber den durch Gebihreneinnahmen hdchstmdglichen
Kostendeckungsgrad ist durch die Kommunalpolitik festzulegen. Allerdings
missen dazu die Kosten in voller Héhe bekannt sein und ausgewiesen
werden. Nur in Kenntnis der tatsachlichen Kostensituation werden die ver-
antwortlichen Entscheidungstrager in die Lage versetzt, sachgerechte
Entscheidungen Gber die Aufteilung der Finanzierungsanteile herbeizufiih-
ren; anderenfalls konnte eine Beschluf3fassung zur Nichtigkeit der Gebih-
rensatzungen fuihren. Diese Situation ist fiir die einzelnen Aufgabentrager
schwierig, weil bisher im wesentlichen nur die groBeren Kommunen Uber
betriebswirtschaftlich ausgebildetes Personal verfiigen. Daher missen die
Kommunen zwischen der Kostenerfassung einerseits, durch welche die
gesamten mit dem Betrieb der Einrichtung tatsachlich verbundenen Kos-
ten aufgezeigt werden kdnnen, und der Gebiihrenkalkulation andererseits,
die auf der Grundlage des KAG in Verbindung mit den von der Rechtspre-
chung entwickelten Grundséatzen erfolgen muf3, unterscheiden.

Im Laufe der letzten Jahre ist es - nicht zuletzt wegen des hohen Investi-
tionsbedarfs, der steigenden Personalkosten und den damit zwangslaufi-
gen Gebihrenanpassungen - zu einer zunehmend kritischen Haltung der
Geblihrenzahler gekommen, die sich auch in der Rechtsprechung der
Verwaltungsgerichte (VG) widerspiegelt. Problematisch ist in diesem Zu-
sammenhang héufig die Frage, wie die Gebuhren dem KAG entsprechend
zu ermitteln sind. Die festzustellende Anderung der Rechtsprechung zu
wesentlichen Punkten der Bemessung von Gebihren erschwert dabei ei-
ne verlaBliche Gebuhrenkalkulation durch die Kommunen.

In letzter Zeit ist ein neues Phanomen hinzugekommen: Die kurzfristige
Reaktion des Gesetzgebers auf Entscheidungen der VG. Im Bereich der
Abfallwirtschaft haben beispielsweise 2 Urteile des Oberverwaltungsge-
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richts (OVG) Schleswig innerhalb eines Jahres zu 2 Gesetzesanderungen
mit jeweils weitreichenden Folgen fiir die Abfallgebihren gefihrt.

Nach einem Urteil aus dem Jahr 19971 diirfen bei einer im Betrieb befind-
lichen und teilweise verfillten Abfallbeseitigungsanlage die Kosten fiir
nachtraglich erforderliche Sanierungsmalinahmen nur periodenbezo-
gen in die Gebuhrenkalkulation einbezogen werden. Zur Begriindung fuhr-
te das Gericht u. a. aus, dal3 die Nachsorgekosten fir die friher einge-
brachten Abfallmengen in keinem geblhrenrechtlich zurechenbaren Zu-
sammenhang mit der Leistungserbringung flir den heutigen Gebulhrenzah-
ler stinden. Folglich hatten Nachsorgekosten, fiir die keine Riicklagen vor-
handen waren, aus allgemeinen Haushaltsmitteln getragen werden mus-
sen. Ricklagen fur Nachsorgekosten durften die Kreise und kreisfreien
Stadte als Trager der Abfallentsorgung jedoch erst seit dem Inkrafttreten
des Landesabfallwirtschaftsgesetzes (LAbfWG)2 von 1991 bilden, so daR
durch die o6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstrager im gesamten Land Mil-
lionenbetrage aus allgemeinen Haushaltsmitteln hatten aufgebracht wer-
den missen. Die Entscheidung des OVG wurde im Rahmen der bereits
zum Zeitpunkt der Urteilsverkiindung im Verfahren befindlichen Anderung
des LAbfWG3 beriicksichtigt und damit gegenstandslos. Nach dem nun-
mehr geltenden Recht kénnen bei der Geblihrenbemessung vorhersehba-
re Kosten fir spatere NachsorgemaflRnahmen an noch in Betrieb befindli-
chen Abfallentsorgungsanlagen ebenso beriicksichtigt werden wie Auf-
wendungen an stillgelegten Anlagen, dort allerdings nur, solange diese
Teil der offentlichen Entsorgungseinrichtung sind und der Nachsorge
bedirfen.

Im Juni 1998 hat das OVG Schleswig? eine grundlegende Entscheidung
zur Gebuhrenfahigkeit der Kosten getroffen, die bei Beauftragung Drit-
ter im Bereich der Abfallwirtschaft entstehen. Einen wesentlichen Gegens-
tand bildete die Frage der freihdndigen Vergabe eines Auftrags an die fur
eine spezielle Aufgabendurchfiihrung gegriindete gemischtwirtschaftliche
Gesellschaft unter Mehrheitsbeteiligung der kommunalen Kdérperschatft.
Das Gericht hat in der unterlassenen Ausschreibung des Entsorgungsver-
trags einen Verstol3 gegen Vergaberechtsvorschriften erkannt. Im Ergeb-
nis fihrt nach diesem Urteil die Verletzung von Ausschreibungspflichten
im Zusammenhang mit der Beauftragung einer gemischtwirtschaftlichen

1 Urteil OVG Schleswig vom 25.11.1997 - 2 L 304/95 - Die Gemeinde 1998, S. 310.

2 Abfallwirtschaftsgesetz fur das Land Schleswig-Holstein vom 6.12.1991, GVOBI. Schl.-H.
S. 640.

3 Gesetz zur Anderung des Landesabfallwirtschaftsgesetzes vom 27.10.1998, GVOBI.
Schl.-H. S. 304.

4 Urteil OVG Schleswig vom 24.6.1998 - 2 L 113/97 (NordOR 1998, S. 314; Die Gemeinde
1998, S. 304; Der Gemeindehaushalt 1998, S. 283).
Die Beschwerde gegen die Nichtzulassung der Revision ist durch Beschlu3 des Bundes-
verwaltungsgerichts vom 23.11.1998 - BVerwG 8 B 173.98 - zuriickgewiesen worden (Nor-
dOR 1999, S. 156).
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Gesellschaft bzw. genauer der damit moglicherweise eingetretene VerstoR3
gegen den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz zur Unwirksamkeit der Gebuh-
rensatzung. Da das OVG Schleswig selbst betont hatte, daf3 die unterlas-
sene Ausschreibung nicht nachgeholt werden konne, stand der betroffene
Kreis - und aufgrund der in etwa gleichgelagerten Félle auch mehrere an-
dere Kommunen - vor dem kaum lésbaren Problem, kurzfristig u. a. erheb-
liche Organisationsdnderungen vornehmen zu mussen, um letztlich die
nach der Rechtsprechung nicht geblihrenfahigen Kosten nicht aus dem
allgemeinen Haushalt tragen zu missen. Dabei ist zu bertcksichtigen,
daf die Entscheidung des OVG nicht unumstritten ist.

Im Wege einer kurzfristig herbeigefiihrten Anderung des KAG! hat der
Landesgesetzgeber eine Ubergangslésung geschaffen, nach der die Kos-
ten einer Drittbeauftragung ohne vorangegangene offentliche Ausschrei-
bung als erforderliche Kosten im Sinne des KAG gelten, soweit dabei die
Bestimmungen des Preisrechts beachtet wurden bzw. werden. Damit wur-
de den Tragern der Abfallentsorgung die Fortfihrung der Aufgabenerfiil-
lung in der bisherigen Organisationsform ermdglicht, womit auch die feh-
lerhaften Gebuhrenerhebungen geheilt sein sollen. Daruber hinaus sieht
das KAG fur die Zukunft vor, daR die Kosten fur die Beauftragung Dritter
nur dann gebuhrenfahig sind, wenn die Vorschriften des Vergaberechts
eingehalten werden.

Es bleibt letztlich abzuwarten, wie die Gerichte die Tatigkeit des Gesetz-
gebers ,beurteilen” werden. Ein erstes Urteil des VG Schleswig, das sich
im wesentlichen mit der (gewollten) Rickwirkung der Gesetzesénderung
auseinandersetzt und diese bejaht hat, liegt mittlerweile vor.2

Hinsichtlich der im Rahmen der Gberortlichen Prifungen am haufigsten
aufgetretenen Probleme im Bereich der kostenrechnenden Einrichtungen
ist folgendes zu erwahnen.

Die Kommunalverwaltungen verfiigen haufig nicht in dem gebotenen Um-
fang Uber Regelungen in Dienstanweisungen, die eine sachgerechte
Fihrung der kostenrechnenden Einrichtungen auf betriebswirtschaftlicher
Grundlage gewahrleisten. Haufig werden umfangreiche Kosten- und Leis-
tungsrechnungen aufgebaut, ohne vorher zu hinterfragen, welche Kenn-
zahlen zur Steuerung des Betriebsablaufs bzw. zur Gebuhrenkalkulation
erforderlich sind. Die Folge sind dann haufig untbersehbare und nicht
ausgewertete ,Datenfriedhofe”. Aber auch eine unzureichende technikun-
terstutzte Informationsverarbeitung und fiir Fragen der Kostenrechnung
nicht hinreichend aus- bzw. fortgebildetes Personal erschweren die sach-

1 Gesetz zur Regelung abgabenrechtlicher Vorschriften vom 24.11.1998, GVOBI. Schl.-H.
S. 345.

2 Urteil vom 7.6.1999 (4 A 768/96) - noch nicht rechtskréftig.
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gerechte Betriebsfihrung der kostenrechnenden Einrichtungen. Hinzu
kommt auch das nicht immer genligend ausgepragte Verstandnis der zu-
stéandigen Mitarbeiter und Verwaltungsorgane fir Fragen der Betriebswirt-
schaft. Als Folge daraus ergeben sich immer wieder Fehler im Bereich der
Anlagenbuchfiihrung, der Ermittlung kalkulatorischer Kosten, der Erstel-
lung und Auswertung der Betriebsergebnisse und der Gebiihrenkalkulati-
on. Vielfach werden aber auch Entscheidungen zur Optimierung der Wirt-
schatftlichkeit ohne hinreichende Nutzung vorhandener betriebswirtschaft-
licher Informationen getroffen.

Der LRH hat den Kommunen im Einzelfall empfohlen, verbindliche Rege-
lungen Uber die Betriebsfihrung der kostenrechnenden Einrichtungen zu
schaffen. Dazu gehdrt auch die Festlegung der Verantwortung fir die wirt-
schaftliche Steuerung der Einrichtungen.

In vielen Fallen haben die kommunalen Einrichtungen fir noch nicht be-
triebsfertige Anlagen - wie z. B. den noch nicht in Betrieb genommenen
Erweiterungsbau eines Klarwerks - kalkulatorische Zinsen berechnet
und bereits in die Gebuhrenkalkulation einbezogen. Diese Handhabung
wird von der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung jedoch nicht ak-
zeptiert. Hiernach dirfen die vor Inbetriebnahme anfallenden Zinsen ledig-
lich als Teil der Herstellungskosten Uber die Abschreibungen auf die Anla-
genglter in die Geblhrenkalkulation einflie3en, fir die sie aufgewendet
worden sind, und zwar beginnend mit der Rechnungsperiode, in der diese
Gliter jeweils erstmals im LeistungsprozeR genutzt werden.t

Im Rahmen der Berechnung von kalkulatorischen Zinsen sind Probleme
im Umgang mit Beitrdgen und Zuschiissen aufgetreten, die der jeweili-
gen Kommune zur dauerhaften Aufgabenerfillung zur Verfiigung gestellt
wurden. Das KAG sieht vor, dal3 der aus Beitrdgen und Zuschiissen auf-
gebrachte Kapitalanteil bei der Berechnung der kalkulatorischen Zinsen
unbericksichtigt bleibt (sog. Abzugskapital). Dennoch haben einzelne
Kommunen diesen feststehenden Kapitalanteil im Rahmen der Ermittlung
der Bemessungsgrundlage fir die Berechnung der kalkulatorischen Zin-
sen rechnerisch vermindert und fiktiv durch Eigenmittel ersetzt. Der Grund
fur die gesetzliche Regelung eines festen Abzugskapitals liegt darin, daf3
der Kommune fir das Beitragsvolumen und die gewahrten Zuschisse kein
Zinsaufwand entsteht, den sie sich vom Gebuhrenzahler im Rahmen des
Ansatzes kalkulatorischer Zinsen erstatten lassen konnte.

In vielen Fallen ist aufgefallen, dal® in den Kommunen Schwierigkeiten mit
dem Nachweis der Einhaltung der Vorschriften des Vergaberechts auf-

1zur haushaltsmafigen Abwicklung wird auf Ziff. 15.5 (zu 8§ 13) der Ausfiihrungsanweisung
zur GemHVO, Amtsbl. Schl.-H. 1998 S. 425 (431), verwiesen.
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treten. Haufig wurden die Begriindungen fiir die im jeweiligen Einzelfall ge-
troffene Vergabeentscheidung nicht hinlanglich aktenkundig und damit
nachvollziehbar gemacht. Festzustellen waren auch beschrankte und re-
gional begrenzte Ausschreibungen, wo 6ffentliche Ausschreibungen gebo-
ten gewesen waren. Der LRH hat immer wieder darauf hingewiesen, daf3
die Kommunen bei der Vergabe von Auftragen gehalten sind, dem Gebot
der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit ebenso gerecht zu werden wie dem
Grundsatz eines geordneten Wettbewerbs. Da nach der letzten Anderung
des KAG die Kosten fir die Beauftragung Dritter nur dann gebihrenfahig
sind, wenn die Vorschriften des Vergaberechts eingehalten werden,
kommt diesem Bereich kiinftig eine noch groRere Bedeutung zu. Diese
wird im Ubrigen noch verstarkt durch die mit Wirkung vom 1.1.1999 erfolg-
te Einbeziehung des Vergaberechts in das Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen (GWB)1.

Von zunehmender Bedeutung ist in den Kommunen auch die Frage, ob
bei der Aufgabenwahrnehmung in Form einer privatrechtlichen Ge-
sellschaft die geblhrenrechtlichen Regelungen des KAG weiterhin anzu-
wenden sind. Ein aktueller ,Streitgegenstand” ist u. a. die Auflosung von
Beitragen und Zuschissen Dritter im Rahmen des Kooperationsmodells.
Nach dem KAG dirfen Beitrage Nutzungsberechtigter und Zuschiisse Drit-
ter nicht aufgeldst werden. Insofern handelt eine Gemeinde rechtswidrig,
wenn sie im Rahmen der Erflillung der ihr zugewiesenen Pflichtaufgabe
Abwasserbeseitigung Vertrage schliel3t, die zu einer Auflésung der von ihr
weitergeleiteten Beitrdge und Zuschusse fuhren, wie dies bei dem Koope-
rationsmodell gehandhabt wird. Vereinfacht kann man dieses Ergebnis wie
folgt ausdriicken: Eine Kalkulationsform, die der Gemeinde nach dem
KAG selbst verwehrt ist, kann nicht plétzlich bei Einschaltung einer ge-
meindlichen (Mehrheits-)Gesellschaft zulassig sein. Dies ergibt sich auch
aus den im Urteil des OVG Schleswig vom 24.6.19982 dargestellten
Grundsatzen. Danach kann sich die 6ffentliche Hand den Regelungen des
materiellen Haushaltsrechts und des KAG weder dadurch entziehen, daR
sie das Nutzungsverhéltnis privatrechtlich ausgestaltet, noch durch Orga-
nisationsprivatisierung der 6ffentlichen Aufgabe, noch durch Beauftragung
Dritter mit der Erfillung der 6ffentlichen Aufgabe.

1 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) i. d. F. der Bekanntmachung vom
26.8.1998, BGBI. | S. 2546.

2 Vgl. FuBnote 4 zu Tz. 6.2.
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Haushaltsausgabereste

Die Kommunen haben grundsatzlich fur jedes Haushaltsjahr (Prinzip der
Jahrlichkeit) eine Haushaltssatzung zu erlassen, mit der u. a. der Haus-
haltsplan festgesetzt wird (8 77 GO). Dieser hat alle im Haushaltsjahr fur
die Erfullung der Aufgaben voraussichtlich eingehenden Einnahmen und
zu leistenden Ausgaben zu enthalten, und zwar im Hinblick auf ihre Kas-
senwirksamkeit (Kassenwirksamkeitsprinzip). Die Einnahmen und Ausga-
ben sind sorgféltig zu schatzen, soweit sie nicht errechenbar sind (Prinzip
der Haushaltswahrheit). Zur vollstédndigen Finanzierung mehrjéahriger In-
vestitionsmalRnahmen kdnnen Verpflichtungserméchtigungen veranschlagt
werden, die eine Art Vorgriff auf die ausgabenwirksame Bereitstellung fi-
nanzieller Mittel in zukinftigen Haushaltsjahren darstellen.

Erst mit den Festsetzungen im Haushaltsplan wird die Verwaltung erméch-
tigt, Ausgaben zu leisten bzw. Verpflichtungen einzugehen. Da die Haus-
haltssatzung und damit der Haushaltsplan nur fiir das Haushaltsjahr bzw.
das Kalenderjahr gilt, erléschen die Erméachtigungen zur Leistung von
Ausgaben grundsétzlich mit Ablauf des Jahres.

Eine Ausnahme von dieser zeitlichen Bindungswirkung stellt die Uber-
tragbarkeit dar. Wahrend die Ansatze im Vermoégenshaushalt kraft
Rechtsvorschrift Gbertragbar sind und flr ihren Zweck grundsétzlich bis
zur Falligkeit der letzten Zahlung verfigbar bleiben, kénnen die Ansatze
im Verwaltungshaushalt - mit Ausnahme der generell tbertragbaren Aus-
gaben fur die Bauunterhaltung - nur unter Berticksichtigung der Zulassig-
keitsvoraussetzungen des Haushaltsrechts durch ausdriicklichen Haus-
haltsvermerk fur Ubertragbar erklart werden.! Mit der Ubertragung, die
durch Bildung von Haushaltsresten im Rahmen der Jahresrechnung reali-
siert wird, werden vor allem die Ausgabeanséatze von der Bindung an das
Haushaltsjahr ihrer Veranschlagung befreit und sind damit auch im folgen-
den Jahr verflgbar, ohne dalR es einer erneuten Veranschlagung bedarf.
Die gebildeten Haushaltsreste erscheinen daher auch nicht mehr in zu-
kinftigen Haushaltsplanen.

Einer der haufigsten Griinde fiir die Inanspruchnahme der Ubertragbarkeit
liegt in der Sicherstellung einer reibungslosen Abwicklung von grof3eren
InvestitionsmaRnahmen. Ubertragungen bzw. Haushaltsreste sind daher
auch Uberwiegend im Vermdgenshaushalt anzutreffen, wenn z. B. Bau-
vorhaben und/oder ihre Abrechnung nicht in dem urspriinglich erwarteten
Zeitrahmen zur Durchfihrung gelangen. Mit der Ausnahme von der zeitli-

Lim Zusammenhang mit der Verwaltungsmodernisierung, namentlich der zunehmenden Ein-
fihrung der Budgetierung, nehmen Ubertragungen und damit die Haushaltsausgabereste
auch in den Verwaltungshaushalten der Kommunen kontinuierlich zu; diese Entwicklung ist
noch nicht abgeschlossen. Deren Auswirkungen wird der LRH im Auge behalten. In diesem
Beitrag werden die Haushaltsausgabereste im Verwaltungshaushalt nicht weiter betrachtet.
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chen Bindung soll insofern ein praktikabler Haushaltsvollzug erméglicht
werden. Die Bildung von Haushaltsausgaberesten (HAR) ist deshalb dem
Grunde nach nicht kritisch zu bewerten. Da die HAR allerdings neben dem
eigentlichen Haushalt bewirtschaftet werden, ist gleichwohl der Grundsatz
der Haushaltswahrheit beriihrt und mit ihm letztlich das Budgetrecht der
Gemeindevertretung.

Vor dem skizzierten Hintergrund wird der Bildung und Bewirtschaftung von
HAR im Rahmen der Uberdrtlichen Prifungen des LRH besondere Auf-
merksamkeit gewidmet. Ziel ist es festzustellen, ob die geprifte kommuna-
le Korperschaft die haushaltsrechtlichen Vorgaben hinreichend beachtet
hat oder ob durch ungenaue Planung bzw. einen schleppenden Haus-
haltsvollzug neben dem aktuellen Haushalt ein sog. ,Schattenhaushalt”
entstanden ist, der den EinfluBnahmemdoglichkeiten der Vertretung weit-
gehend entzogen ist.

Der LRH untersucht die Restewirtschaft der jeweils zu prifenden Kommu-
ne im wesentlichen anhand von 2 Kennzahlen. Zum einen werden die in
der Jahresrechnung zu Lasten des abgelaufenen Haushaltsjahres gebilde-
ten HAR (sog. neue HAR) zu den entsprechenden bereinigten Soll-
Ausgaben dieses Haushaltsjahres fur Investitionen und Investitionsférde-
rungsmafRnahmen ins Verhaltnis gesetzt. Hieraus wird ersichtlich, wie ge-
nau - im Hinblick auf das Kassenwirksamkeitsprinzip - die Haushaltspla-
nung war. Darlber hinaus wird untersucht, in welchem Umfang bereits in
Vorjahren gebildete HAR (sog. alte HAR) auch im Betrachtungsjahr wie-
derum nicht kassenwirksam geworden und ein weiteres Jahr Ubertragen
worden sind. Die entsprechenden Mittel sind dann weder im Jahr der Ver-
anschlagung noch im Folgejahr verbraucht worden, woraus in der Regel
die SchluRfolgerung gezogen werden kann, daf3 sie im Hinblick auf das
Kassenwirksamkeitsprinzip zu friih - in Einzelfallen vielleicht nur rein vor-
sorglich - veranschlagt wurden.

In der Praxis wurden bei den der Prufung durch den LRH unterliegenden
Stadten bei den neuen HAR durchschnittiche Quoten in Hohe von
40-50 % bzw. bei den Kreisen von rd. 30 % vorgefunden, was immerhin
bedeutet, daf? in dieser Gro3enordnung veranschlagte Investitionsmittel
nicht kassenwirksam verausgabt wurden. Es gibt jedoch auch Kommunen,
die bei der Bildung von neuen HAR sowohl im Durchschnitt mehrerer Jah-
re als erst recht in einzelnen Jahren deutlich tber der o. g. Bandbreite lie-
gen. In Einzelfallen hat es bei der Bildung von neuen HAR GréRenordnun-
gen von Uber 80 % gegeben, was ein entsprechend schlechtes Licht auf
die Haushaltsplanung der jeweils betroffenen Kommune wirft.

Der LRH vertritt die Auffassung, dal’ bei den neuen HAR Quoten, die die
40 %-Marke bei den Stadten bzw. die 25 %-Marke bei den Kreisen auf
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Dauer Uberschreiten, mit einiger Sicherheit auf eine mangelbehaftete
Haushaltsplanung schlieRen lassen, womit der Grundsatz der Haushalts-
wahrheit verletzt sein durfte. Mit diesen nicht kleinlich bemessenen Pro-
zentsatzen durfte die kommunale Praxis durchaus zurechtkommen.

Problematischer als die Bildung neuer HAR ist die nochmalige (Weiter-)
Ubertragung bereits gebildeter, d. h. alter HAR in das zweite und ggf.
noch weitere auf das Veranschlagungsjahr folgende Haushaltsjahr(e).
Zwar ist auch hier das Erfordernis einer Weiterlibertragung grundsétzlich
nicht ausgeschlossen - die der Prufung durch den LRH unterliegenden
Kommunen weisen entsprechende durchschnittliche Quoten in Héhe von
20-30 % an den in das entsprechende Jahr ibernommenen HAR aus -,
als Alternative ist in diesen Fallen bei sorgfaltiger Beobachtung des Haus-
haltsvollzugs allerdings eine rechtzeitige Neuveranschlagung der erforder-
lichen Mittel im n&chsten Haushaltsplan méglich, wodurch die gebildeten
HAR in der Jahresrechnung fiir das laufende Haushaltsjahr in Abgang ge-
stellt werden kdnnten und nicht noch einmal weiterlibertragen werden
miften. DalR diese Vorgehensweise verwaltungsaufwendiger ist als eine
einfache Weitertbertragung bereits gebildeter HAR, sieht der LRH durch-
aus; andererseits kdnnen aber nur auf diesem Wege die Grundsatze der
Haushaltswahrheit und Haushaltsklarheit hinreichend beachtet werden.
Eine Neuveranschlagung ist nach Auffassung des LRH zumindest dann
zwingend erforderlich, wenn die entsprechende InvestitionsmalRnahme bis
zu diesem Zeitpunkt, d. h. 2 Jahre nach der erstmaligen Veranschlagung,
noch gar nicht begonnen worden ist.

Auch bei dieser Kennzahl gibt es Kommunen, die weit Uber dem o. a.
Rahmen von 20-30 % weiter Ubertragener alter HAR liegen, was sowohl
Ruckschlisse auf die Haushaltsplanung als auch auf den Haushaltsvoll-
zug der betroffenen Kommune zul&af3t und in der Regel zu entsprechenden
Prufungsfeststellungen des LRH flhrt.

Wie eine z. Z. noch laufende Querschnittspriifung? bereits gezeigt hat,
treten im Gbrigen bei der nochmaligen Ubertragung alter HAR im Vermo-
genshaushalt haufig Schwierigkeiten mit der Sicherstellung der Finanzie-
rung dieser zukiinftigen Ausgaben auf. Denn die Bildung von neuen HAR
in der Jahresrechnung wird haufig durch die gleichzeitige Bildung von
Haushaltseinnahmeresten aus Krediterméachtigungen finanziert. Da
die Krediterméchtigung gem. 8 85 Abs. 3 GO jedoch nur eine Giltigkeit
von 2 Jahren hat, entfallt quasi automatisch die Finanzierung von noch-
mals weiteribertragenen HAR. Gleichwohl ist es in der Praxis in solchen
Fallen auch zur nochmaligen Ubertragung von Haushaltseinnahmeresten
aus Kreditermachtigungen gekommen; oder aber Kommunen haben Dar-

1 Querschnittspriifung ,Kommunale Praxis bei der Bildung von Haushaltsresten®.
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lehen kassenwirksam aufgenommen, obwohl die Mittel unter Liquiditats-
gesichtspunkten gar nicht bendétigt wurden.

Letztlich kann die Summe aus neuen HAR und weiter Ubertragenen (alten)
HAR und in Einzelfallen durchaus das Volumen eines ,normalen” Vermo-
genshaushalts erreichen, was die Bezeichnung der Reste als ,Schatten-
haushalt* erklarlich macht. Das Problematische hieran ist, dal3 die ent-
sprechenden Mittel nicht mehr im Haushalt veranschlagt, sondern parallel
bewirtschaftet werden. Damit ist zwar vordergrindig ,lediglich® der
Grundsatz der Haushaltswahrheit tangiert, tatsachlich ist allerdings das
Budgetrecht der Gemeindevertretung betroffen, das bei Bildung
Uberhohter Reste miRachtet wird.

Zusammenfassend laft sich feststellen, daf3 die Bildung von HAR im Ver-
mdgenshaushalt auf der einen Seite ein erforderliches Instrument im Rah-
men der Haushaltswirtschaft darstellt, mit dem im Hinblick auf das Ausei-
nanderfallen von Planung und Realitat sowie das Jahrlichkeitsprinzip ein
praktikabler rechnungstechnischer Jahreswechsel erst ermdglicht wird.
Andererseits darf dieses (Ausnahme-)Instrumentarium von der Verwaltung
nur in dem erforderlichen Umfange genutzt werden, da ansonsten das
Budgetrecht der Gemeindevertretung in unangemessener Weise einge-
schrankt wird.
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Zweijahreshaushalte

Nach den haushaltsrechtlichen Vorschriften der GO haben die Kommunen
grundséatzlich fur jedes Haushaltsjahr eine Haushaltssatzung zu erlassen;
allerdings kann die Haushaltssatzung auch Festsetzungen fiir 2 Jahre ent-
halten (8 77 GO). Auf Basis dieser Regelung verabschiedet die Stadt
Neumuinster - als einzige Kommune in Schleswig-Holstein - seit 1993
Zweijahreshaushalte. Der LRH beobachtet aber auch ein wachsendes In-
teresse bei den Ubrigen kreisfreien Stadten im Lande, ihre Haushaltswirt-
schaft ebenfalls Uber einen Zeitraum von 2 Jahren verbindlich zu gestal-
ten.

Die Uberlegungen zur Aufstellung von Zweijahreshaushalten sind u. a.
im Kontext mit den Ansatzen zur Verwaltungsmodernisierung zu sehen.
Als Vorteil eines Doppelhaushalts wird u. a. angefuihrt, daf3 die zeit- und
arbeitsaufwendige Erstellung des Haushaltsplans fir das jeweils zweite
Jahr eines Zweijahreshaushalts vermieden werden kann. Damit verbun-
den finden auch nur alle 2 Jahre die Beratungen zur Haushaltsaufstellung
innerhalb der Verwaltung und in den Selbstverwaltungsgremien statt. Zu-
dem verspricht man sich von einem Doppelhaushalt eine langerfristige
Disponierbarkeit der Haushaltsmittel.

Die genannten Vorteile sind allerdings oftmals nicht so grof3, wie auf den
ersten Blick zu vermuten wére. Darliber hinaus stehen den Vorteilen auch
gravierende Nachteile gegenuber.

So liegt mit einem Doppelhaushalt zwar nur eine Haushaltssatzung und
ein Haushaltsplan vor, inhaltlich muf3 der Haushaltsplan jedoch nach
Jahren getrennte Festsetzungen enthalten, so dafd im Hinblick auf die
notwendige Berechnung bzw. Schéatzung der einzelnen Einnahme- und
Ausgabepositionen faktisch doch 2 Haushaltsplane aufzustellen sind, die
ihre rechtliche Bindungswirkung auch separat fiir das jeweilige Haushalts-
jahr entfalten. Des weiteren gehen die o. g. verfahrensékonomischen Vor-
teile in der Regel zu Lasten der Planungsgenauigkeit und damit der Haus-
haltswahrheit. So kénnen etwa erst im zweiten Jahr eines Doppelhaus-
halts beginnende gréf3ere InvestitionsmalRnahmen nur unter Schwierigkei-
ten im voraus veranschlagt werden, da der zeitliche Ablauf und die zu er-
wartenden Ausgaben zum Zeitpunkt der Haushaltsplanaufstellung in den
meisten Fallen nur sehr ungenau abzuschatzen sind. Insofern werden al-
lenfalls Anfinanzierungsbetradge mit einem Sperrvermerk in den Haushalt
eingestellt werden kdnnen, bis die erforderlichen Kosten- und Wirtschaft-
lichkeitsberechnungen sowie die Bauzeitenpléane vorliegen.

Dariiber hinaus lassen sich auch andere Ausgabepositionen sowie eben-
falls das Aufkommen aus wesentlichen Einnahmequellen vor allem fur das
zweite Jahr eines Doppelhaushalts nur schwer abschatzen. Beispielswei-
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se verursachte der zum Teil dramatische wirtschaftliche Einbruch Mitte der
90er Jahre zuvor nicht in diesem Umfang prognostizierte riicklaufige Steu-
ereinnahmen und verstarkt ansteigende Sozialaufwendungen. Aber nicht
nur die wirtschaftliche Entwicklung ist einem standigen Wandel unterzo-
gen, sondern auch das Recht mit seinen finanziellen Auswirkungen auf die
Kommunen. Zu nennen sind hier exemplarisch sowohl Anderungen im
Steuerrecht, in den Finanzbeziehungen zwischen Bund, Landern und Ge-
meinden als auch Anderungen bei den Sozialleistungsgesetzen, die gera-
de fur das zweite Jahr eines Doppelhaushalts in den meisten Fallen nicht
vorhersehbar sind und deshalb im Haushaltsplan nicht berticksichtigt wer-
den koénnen. Letztlich sei darauf hingewiesen, daf? auch der jahrliche
HaushaltserlalR des Innenministeriums konkrete Zahlenangaben nur fir
das bevorstehende Haushaltsjahr macht, wahrend fur die Gbrigen Jahre
der Finanzplanung lediglich voraussichtliche prozentuale Wachstumsraten
veroffentlicht werden.

Aus den genannten Grinden macht die kommunale Praxis in allen Bun-
deslandern von der Moglichkeit eines Zweijahreshaushalts auch nur ganz
selten Gebrauch.

DaR die dargestellten Probleme nicht nur theoretischer, sondern eindeutig
auch praktischer Natur sind, hat der LRH anlafZlich einer tberdrtlichen
Prufung bei der Stadt Neumunster feststellen kdnnen. Jeweils im zweiten
Jahr der Planung sah sich die Stadt mit gréReren Veranderungen konfron-
tiert, die bei Planerstellung rd. 2 Jahre zuvor nicht vorausgesehen werden
konnten. So nahm der Einbruch beim Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer in einem Jahr eine GréRenordnung an, die zu einer negativen
Abweichung von der urspringlichen Planung in Hohe von 20 % fihrte.
Auch die Erwartungen aus dem kommunalen Finanzausgleich konnten in
Millionenhéhe nicht erfullt werden. Die Erhdéhung der
Gewerbesteuerumlage im Jahr 1994 um fast 20 Prozentpunkte, die
Mittelzuflisse aus ganzlich neuen Finanzbeziehungen, wie etwa dem
Sonderausgleich nach § 31 a FAG (1996), oder auch die 1998 mit dem
Wegfall der Gewerbekapitalsteuer einhergehende Gegenfinanzierung
durch die gemeindliche Beteiligung am Umsatzsteueraufkommen waren
jeweils im Haushalt Uberhaupt nicht vorgesehen bzw. konnten nicht
Yarfgdeehersgardrgeite zeichnete sich ein dhnliches Bild ab. Hier kam es
zu unvorhergesehenen Veranderungen, die zu einer verstarkten Zunahme
an Uberschreitungen einzelner Haushaltstitel vornehmlich im zweiten Jahr
des jeweiligen Doppelhaushalts fiihrten. Letztlich konnten die Finanzver-
flechtungen mit den Eigenbetrieben und Eigengesellschaften in Gestalt
von Gewinnabfuhrungen und Verlustausgleichen ebenfalls nur unzulang-
lich tber 2 Jahre im voraus geplant werden, da die entsprechenden Wirt-
schaftsplane dieser Betriebe nur einjahrig aufgestellt wurden.
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Trotz der genannten Nachteile ist gegen ein Arbeiten mit einem Doppel-
haushalt dann nichts einzuwenden, wenn sichergestellt ist, dal3 die Kom-
munen bei wesentlichen Anderungen der finanzwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen Korrekturen an ihren Haushalten vornehmen. Das hierfur
vorgesehene Instrument ist der Nachtragshaushalt, mit dem die Haus-
haltsplanung den Realitaten bzw. den neuesten Entwicklungen angepal3t
werden kann (8§ 80 GO). Ein Nachtragshaushalt sollte nicht nur bei Vorlie-
gen der zwingenden gesetzlichen Voraussetzungen, sondern schon dann
in Betracht gezogen werden, wenn sich starke Veranderungen an einzel-
nen bedeutsamen Haushaltspositionen abzeichnen, auch wenn sich das
Gesamthaushaltsvolumen insgesamt nur geringfligig andern sollte.

Die o. g. verfahrensdkonomischen Vorteile eines Zweijahreshaushalts re-
lativieren sich allerdings sehr schnell, wenn Planungsungenauigkeiten
spater durch Nachtrage korrigiert werden mussen.

Werden Nachtragshaushalte gar nicht - oder wie im Falle der Stadt Neu-
minster nur einmal in 6 Jahren - aufgestellt, ist der Grundsatz der Haus-
haltswahrheit betroffen. So kann es geschehen, dall auf Basis der Er-
machtigungen eines Ursprungshaushaltsplans gearbeitet wird, der im
zweiten Jahr des Doppelhaushalts aufgrund der inzwischen eingetretenen
Entwicklungen und gewonnenen Erkenntnisse (z. B. aus den Jahresrech-
nungen des vergangenen sowie des vorvergangenen Jahres oder auch
der neuesten Steuerschatzung) bereits in weiten Teilen Makulatur ist. Dal3
dies so ist, wissen dann ggf. nur einige ,Insider”; die Ubrigen an der Haus-
haltsentwicklung von Amts wegen Interessierten sind hinsichtlich ihrer Ak-
tivitdten und Entscheidungsprozesse dann haufig auf das sprichwdrtliche
.HO-rensagen”“ angewiesen.

Ausschlaggebend fur die abschlieRende Bewertung einer solchen Situati-
on ist letztlich, dalR ohne eine Anpassung der Uberholten Haushaltsanséat-
ze nicht nur der Grundsatz der Haushaltswahrheit, sondern vor allem das
Budgetrecht der Gemeindevertretung betroffen ist. Fir die Beurteilung der
dauernden finanziellen Leistungsfahigkeit und damit des politischen Hand-
lungsspielraums einer Kommune sind moglichst genaue Haushaltsplanda-
ten unerlaBlich. Die Gemeindevertretung benétigt fir die Ausiibung des
nur ihr zustehenden Budgetrechts einen umfassenden Uberblick tiber die
aktuelle Finanzsituation und ihre voraussichtliche Entwicklung, um ihrer
Entscheidungsverantwortung gerecht werden und ggf. steuernd eingreifen
zu kénnen.

Nach Auffassung des LRH stehen den Vorteilen eines Doppelhaushalts
auch nicht zu vernachlassigende Nachteile gegenuiber. Im Ergebnis emp-
fiehlt der LRH den Kommunen, nicht von dem sowohl im kommunalen als
auch im staatlichen Haushaltsrecht vorgesehenen Regelfall eines Einjah-
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reshaushalts abzugehen. Sofern sich eine Kommune fir Zweijahres-
haushalte entscheidet, sollte sie zeitnah Nachtragshaushaltsplane aufstel-
len, sofern sich - was angesichts der sich standig andernden Rahmenbe-
dingungen die Regel sein dirfte - deutliche Abweichungen bei den Plan-
zahlen abzeichnen. Nur so kann die Gemeindevertretung das ihr zuste-
hende Budgetrecht verantwortungsvoll austiben.

In dieser Beurteilung stimmen der LRH und das Innenministerium als o-
berste Kommunalaufsichtsbehdrde tberein.
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Technikunterstitzte Informationsverarbeitung in den
Kreisen

Ausgangslage

Die Kreise haben friihzeitig ihre Modernisierungsbestrebungen eingeleitet
und sich dabei der zeitgemaf3en Technik bedient. Kernaufgabenbereiche
waren in der Vergangenheit die sog. ,Wesen“ wie Haushalts-, Kassen-
und Rechnungswesen, Einwohnerwesen, Kfz-Wesen u. a. m. Diese Auf-
gaben waren zentralistisch ausgelegt und wurden Uberwiegend in der au-
tomatisierten Durchfiihrung von der Datenzentrale Schleswig-Holstein
(DZ-SH) als dem Dienstleister fir Land und Kommunen erledigt. Die tech-
nische Entwicklung ist fortgeschritten, und auch die Anforderungen an den
offentlichen Sektor sind in den letzten Jahren standig gestiegen. Um den
gesellschaftlichen Anderungen gerecht zu werden, sind neue, hohe Anfor-
derungen an den Dienstleister fir technikunterstitzte Informationsverar-
beitung (Tul), an die Organisation und an die Dienstleistungen nicht zuletzt
wegen des stirmischen Veranderungsprozesses in der technischen Infra-
struktur gestellt worden.

Der LRH hat bei den Kreisen anhand von ausgewdahlten Themen eine
Erhebung durchgefiihrt, um den Ist-Zustand zu erfassen, ihn einer kriti-
schen Wirdigung zu unterziehen und darauf aufbauend Empfehlungen fur
eine verbesserte Organisation und wirtschaftlichere Aufgabenerledigung
abgeben zu kdnnen.

Informationstechnische Strategie

Die Einfihrung technikunterstitzter Informationsverarbeitung setzt eine
planvolle Vorgehensweise mit entsprechender Projektorganisation voraus.
Dies bedingt die Erstellung eines Tul-Gesamtkonzepts, um einen Uber-
blick uber

o die generellen Ziele und Trends der Informationstechnik,

o die wichtigsten Tul-Projekte in den Kreisverwaltungen und

¢ die finanziellen Auswirkungen

zu erhalten.

Die Kreise haben in der Regel Tul-Konzepte erstellt. Sie weichen aller-
dings sowohl inhaltlich und als auch hinsichtlich des aktuellen Standes
voneinander ab. In 8 Kreisen wurden die Tul-Konzepte zeitnah fortge-
schrieben, wahrend sich die Konzepte in den (ibrigen 3 Kreisen in der U-
berarbeitungs- bzw. Entwicklungsphase befanden. Der LRH halt es fir
dringend geboten, umgehend diese Konzepte zu erstellen bzw. zu ak-
tualisieren, zumal sie kein Selbstzweck sind, sondern als Informations-
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und Planungswerkzeug eine wertvolle Hilfe fiir die Entscheidungstrager
sein kdnnen. Inhaltlich sollten sie Aussagen treffen ber:

e Hardware,

e Standardsoftware,

e Birokommunikation,

e Fachanwendungen,

o Netze,

e Tul-Personal,

e Finanzbedarfe.

Das Konzept sollte durch eine Bindungswirkung fur die Fachbereiche eine
homogene Tul-Entwicklung im Kreis sicherstellen.

Informationstechnische Infrastruktur

Netzwerke

Die Kreise haben schrittweise moderne Techniken eingefuhrt und sich da-
bei der Client-Server-Architektur hingewendet. Diese informationstechni-
sche Infrastruktur umfafit:

e die Netzwerk-Infrastruktur,

o die Server-Infrastruktur,

¢ die Dienste-Infrastruktur.

Der Client-Server-Architektur liegt der Gedanke der verteilten Datenverar-
beitung zugrunde. Sie ist nur durch eine Vernetzung der Rechner mdglich.
Dementsprechend wurde in den Kreisgebauden ein Local Area Network
(LAN) auf der Basis eines Ethernet installiert. Die Erhebungen des LRH
haben ergeben, dal’ diese Technik angemessen ist. Ihr wird Gberwiegend
ein gutes Last- und Leistungsverhalten von den Nutzern bescheinigt.
Probleme wurden immer dann genannt, wenn die Zahl der aktiven Netz-
werkteilnehmer stark zugenommen hatte oder durch umfangreiche Daten-
pakete eine starke Beanspruchung des Netzwerks erfolgte. In diesen Fal-
len empfiehlt der LRH eine physische Trennung der Netze durch Briicken.
Lediglich in 2 Kreisen werden noch zu einem hohen Anteil unvernetzte PC
eingesetzt. Um den vollen Nutzen der Tul zu erschlief3en, sollten auch die-
se PC in das Netz eingebunden werden.

Sofern die Kreise Uber Auf3enstellen verfligen, sind diese in der Regel
nicht mit dem Hauptgeb&ude vernetzt. Gleichwohl besteht ein Bedarf an
Kommunikation. Hier gilt es festzustellen, ob unter wirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten mittels einer Kommunikationsanalyse eine Vernetzung uber
ein Wide Area Network vertretbar ist.
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Mittelpunkt eines LAN bildet der LAN-Server, der die verschiedenen
Dienste Ubernimmt. Die Server arbeiten mit den Betriebssystemen Novell,
Unix oder Windows NT. Es sind in den Kreisen keine durchgangigen Sys-
templattformen vorhanden, sondern in unterschiedlicher Anzahl die ver-
schiedenen Betriebssysteme. Dies bedingt naturgemaR einen hoheren
Netzwerkbetreuungsaufwand gegeniber nur einem Betriebssystem. Da
einige Applikationen nur unter einem bestimmten Betriebssystem laufen,
wird sich eine Vielfalt nicht vermeiden lassen. Gleichwohl sollte Wert dar-
auf gelegt werden, die Anzahl der unterschiedlichen Betriebssysteme zu
begrenzen.

Hardwareausstattungsgrad

Die meisten Arbeitsplétze in den Kreisen sind zwischenzeitlich mit der PC-
Technik ausgestattet worden. Es wurde der aktuelle Stand per 31.12.1998
erhoben und in das Verhaltnis zu den vorhandenen Mitarbeitern gesetzt.
Dabei hat sich ergeben, daR in einigen Kreisen mehr Gerate als Beschaf-
tigte vorhanden sind. Ursache hierfiir sind Geratepools oder mehrere Ge-
rate an einem Arbeitsplatz. Folgender PC-Bestand wurde ermittelt:

PC - Bestand am 31.12.1998

Dith. | Hzt. L NF OH PI Plon |RD-Eck | SL-FL SE Steinb. | Storm.
vernetzte PC 216 220 337 289 386 316 272 229 366 170 408
nicht vernetzte PC 2 56 23 4 11 2 9 61 36 11 3
Terminals 43 40 0 20 39 0 0 0 19 3 0
Endgeréte insg. 261 316 360 313 436 318 281 290 421 184 411
Mitarbeiter 291,3 | 349,0 | 358,3 | 408,9 | 479,0 | 258,1 | 4274 | 4145 | 4248 | 272,7 | 401,3
Ausstattungsgrad
inv. H. 90 91 100 77 91 123 66 70 99 67 102

Der PC-Ausstattungsgrad in den Kreisen Ostholstein, Rendsburg-Eckern-
forde, Schleswig-Flensburg und Steinburg muf3 noch deutlich gesteigert
werden, um ein zielgerichtetes, effektives und effizientes Verwaltungshan-
deln durch eine flachendeckende Ausstattung zu ermdglichen. Bei den
Kreisen Rendsburg-Eckernférde und Steinburg kommt erschwerend hinzu,
daf sie noch uber eine groRere Anzahl von PC mit den Intelprozessoren
der Baureihe 286 und 386 verfligen. Ein gleiches gilt fir den Kreis Herzog-
tum Lauenburg. Bei diesen Geréten ist nicht auszuschlie3en, daf? sie im
Jahr 2000 Probleme in der Bearbeitung von Verwaltungsvorgangen auf-
werfen.
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Biroautomation/-kommunikation

Bedingt durch die stirmische Entwicklung der Hard- und Softwareprodukte
eroffnen sich im Nutzungsgrad der Informationstechnik neue Dimensio-
nen. Informationsstréme und Informationsinhalte werden immer komple-
xer. Um sie unter arbeitsékonomischen Gesichtspunkten rationell bearbei-
ten und bereitstellen zu kénnen, bedarf es neben der Veranderung ablauf-
orientierter Strukturen insbesondere auch eines leistungsfahigen Buro-
kommunikationssystems, in das auch die zahlreichen Fachanwendungen
eingebunden werden kdnnen.

Die Planung und Einfiihrung neuer Blrosysteme war und ist immer noch
bestimmt durch die hohe Geschwindigkeit in der Entwicklung neuer Tech-
niken. Wahrend die traditionelle Birokommunikation tberwiegend gepragt
ist durch Textverarbeitung in Verbindung mit Kommunikation, basieren in-
novative Blrosysteme auf der Gestaltung von Biroprozessen. Sie bauen
auf einer Client-Server-Architektur auf, die bei allen Kreisen vorgefunden
wurde. Gleichwohl werden die Mdglichkeiten, die diese Technik in Verbin-
dung mit leistungsfahigen Softwareprodukten bietet, kaum genutzt.

Alle Kreise setzen fir die Schriftguterledigung die von Microsoft entwickel-
te Textverarbeitung Word in unterschiedlichen Versionen ein. Daneben
setzen 3 Kreise noch das Produkt Texass sowie ein Kreis die Produkte
HIT und F&A ein. Das Nebeneinander unterschiedlicher und nicht zuein-
ander kompatibler Softwareprodukte erschwert den Datenaustausch oder
macht ihn gar unmaoglich.

Moderne Produkte, die Workgrouping und Workflow erméglichen, befinden
sich bei den Kreisen Nordfriesland, Segeberg und Stormarn im Einsatz. Es
handelt sich um das Mikrosoftprodukt Exchange. Es bietet spezielle Funk-
tionen fiir Arbeitsgruppen wie E-Mail, gemeinsame Terminkalender und
elektronische Foren. Zusétzlich ist Exchange als offenes System ausge-
bildet und verfligt beispielsweise Uber Schnittstellen zu anderen
Applikationen, Datenformaten, Rechnern. Die Madoglichkeiten, die
Exchange bietet, werden nur in geringem Umfang genutzt. Sie sollten
jedoch genutzt werden, um die Verwaltungsarbeit effizienter zu gestalten,
Termine besser aufeinander abzustimmen und das ehrenamtliche Element
in moderne Strukturen einzubinden. Hierzu bedarf es allerdings einer
umfassenden Einfiihrungs- und Schulungsstrategie.

Anwendungssoftware

Bei den Kreisen werden insgesamt 93 Fachaufgaben automatisiert unter-
stutzt erledigt. Trotz dieser hohen Zahl ist die Tul eher als bescheiden zu
bezeichnen, denn allein 30 Anwendungen - von verschiedenen Firmen
und auch Eigenentwicklungen - befinden sich jeweils nur in einem Kreis im
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Einsatz. In 52 Aufgabengebieten wird Software in 2 bis zu 10 Kreisen ein-
gesetzt. Flachendeckend werden jedoch die Aufgaben wie Personalab-
rechnung, Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen, Ordnungswidrig-
keiten, Auslanderwesen, Fahrerlaubnisse, Kfz-Zulassung, Lebensmittel-
Uberwachung, Tierseuchenbekdmpfung, Sozialhilfe und Mindelgeld un-
terstutzt.

Die Software stammt Uberwiegend von der DZ-SH, im gesundheitlichen
und im Veterinarbereich jedoch ausschlie3lich von Fremdanbietern.
Vergegenwartigt man sich, daf3 in 82 Aufgabenfeldern noch keine umfas-
sende Tul stattfindet, verdeutlicht dies, welche umfangreichen Rationali-
sierungspotentiale noch erschlossen werden koénnen. Dies erfordert aller-
dings eine enge interkommunale Zusammenarbeit, um unter techni-
schen, wirtschaftlichen und arbeitsbkonomischen Gesichtspunkten die
richtige Produktauswahl und Einfihrung zu realisieren.

Internet

Das Internet wird zunehmend auch fir die 6ffentliche Verwaltung zu einem
wichtigen Kommunikationsinstrument. Einerseits besteht die Mdglichkeit,
als Nutzer die bendtigten Informationen abzurufen und andererseits als
Anbieter von Informationen aufzutreten. Bisher verfiigen 9 Kreise tber
einen Internetanschluf. Der Zugang wird restriktiv gehandhabt. Er
schwankt zwischen einem und bis zu 11 Arbeitsplatzen.

Ein Konzept zur Internetstrategie ist in 3 Kreisen vorhanden. Sie bieten auf
der Homepage (Eingangsseite) neben Informationen tber den Kreis auch
Aktuelles an, wie beispielsweise Veranstaltungskalender, Termine, Pres-
semitteilungen. Um die damit verbundene hohe Aktualisierung zu gewahr-
leisten, muld Personal bereitgestellt werden, das einen nicht zu unter-
schatzenden Kostenfaktor bildet. Die gegenwartige Einstiegshirde liegt
bei den meisten Kreisen im fehlenden Know-how. Sobald dies aufgebaut
ist, werden sich um diese multimediale Technik schnell neue, fir den
Birger interessante Losungen im Verwaltungshandeln bilden. Bei der
Realisierung solcher Angebote dirften langfristig neben einer
birgerfreundlichen  Aufgabenerledigung auch  Effizienzsteigerungen
erreichbar sein. In diesem Zusammenhang wéaren auch die Moglichkeiten
des Einsatzes eines Bir-
gerinformationssystems naher zu untersuchen.

Neben Wirtschaftlichkeitsaspekten mufd bei Internetangeboten auch die
Sicherheit besonders beleuchtet werden. Gegenwartig sind die Uberwie-
gende Anzahl der eingesetzten Internet-PC nicht im Netzwerk eingebun-
den. Sofern eine Netzanbindung erfolgen soll, muf eine Abschottung der
Netze bei gleichzeitiger Offnung zum Internet gewahrleistet sein. Sofern
kein Anschluf® an ein Landesnetz erfolgt, muf3 die Sicherheit durch eigene
MaRRnahmen (z. B. Firewall) gewé&hrleistet werden.
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Organisationsmanagement

Zentrale Organisationseinheiten

Zur Wahrnehmung der Tul-Aufgaben sind in allen Kreisen zentrale Orga-
nisationseinrichtungen geschaffen worden, die in der Regel dem Hauptamt
oder einer entsprechenden Einrichtung zugeordnet sind. Ihnen obliegen im
wesentlichen die strategische Planung der Tul, die Beschaffung von Hard-
und Software, die Netzwerkinstallationen und deren Betreibung, die Da-
tensicherheit und der Datenschutz, die Organisation des laufenden Be-
triebs, die Durchfiihrung von Schulungen sowie die Marktbeobachtung.
Diese zentrale Struktur wird seitens des LRH fir sinnvoll erachtet, um die
Grundsétze fur eine einheitliche Tul-Infrastruktur zu gewahrleisten sowie
die Beachtung von Normen und Standards sicherzustellen. Allerdings
werden nicht alle Aufgaben zentral wahrgenommen werden kénnen, ins-
besondere dann nicht, wenn Fachanwendungen ein spezielles Wissen er-
fordern. Deshalb werden in den meisten Kreisen zunehmend Tul-
Ansprechpartner bestellt. Bei der Aufgabenwahrnehmung wurden deutli-
che Leistungsunterschiede festgestellt. Ursache hierfir ist, dal’ sie zum
Teil nicht angemessen ausgewahlt und ausgebildet wurden und keine kla-
ren Regelungen im Zusammenwirken zwischen zentraler und dezentraler
Verantwortung bestehen.

Projektarbeit

Bei einigen der eingesetzten Tul-Verfahren sind organisatorische Schwa-

chen bei der Auswahl und Einfihrung festgestellt worden. Sie sind auf ei-

ne nicht immer fachlich kompetent zusammengesetzte Projektgruppe so-

wie auf eine nicht zielgerichtete Projektarbeit zurlickzufiihren. Ressour-

cen- und Kompetenzzuordnungen verschwimmen haufig in den Projekten

oder basieren nur auf mindlichen Absprachen.

Um kinftig Fehlentwicklungen und damit verbunden Investitionsruinen zu

vermeiden, bedarf es u. a.

e der Erstellung eines Projektablaufplans,

¢ der Einbindung eines Projekts in die vorhandene technische Infrastruk-
tur,

e einer detaillierten Aufwandsschatzung fur Entwicklung und Pflege von
Fachanwendungen,

¢ eines Einfihrungszeit- und Schulungsplans und

¢ eines Projektcontrollings.
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Tul-Ausgaben

In den Jahren 1997 und 1998 haben die Kreise fur Tul Mittel in Hohe von
rd. 10 Mio. DM pro Jahr aufgewendet. Aus diesen Summen wird deutlich,
welche Wirtschaftskraft in den einzelnen Regionen von den Tul-Investitio-
nen ausgeht. Deshalb erfordert der Einsatz der Mittel ein nach sparsamen
und wirtschaftlichen Grundsatzen planvolles Vorgehen. Hierzu gehort im
Vorfeld der Entscheidungsfindung fur eine Tul-Investition von erheblicher
finanzieller Bedeutung, eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung nach betriebs-
wirtschaftlichen Grundsétzen anzustellen sowie bei umfangreicheren Tul-
Ausgaben in Hard- und Softwarebeschaffungen oder Anwendungsent-
wicklungen, die Vergabevorschriften zu beachten. Hierzu haben alle Krei-
se eigene Vergaberichtlinien erlassen. Gleichwohl sind sie nicht immer
beachtet worden. Auch die Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen spiegeln -
soweit sie Uberhaupt erstellt wurden - nicht die notwendige Aussagekraft
fur die Wirtschaftlichkeit eines Tul-Vorhabens wider. Fur derartige Vorha-
ben wird die Anwendung der Kapitalwertmethode empfohlen.
Vergegenwartigt man sich die grof3en Ausgabeblécke der Tul-Investitio-
nen, so machen allein die Kosten fur Hard- und Software rd. 78 %. aller
Tul-Ausgaben aus. Nachfolgendes Schaubild verdeutlicht die Tul-Ausga-
ben der Jahre 1997 und 1998.

Prozentuale Aufteilung der durchschnittlichen
Ausgabengruppen 1997 und 1998

Sonstiges
Schulung 14%
3%

Hardware
38%

Software
40%

Netz
5%

Waéhrend sich bei den Hardwarekosten kaum Einsparungsmdglichkeiten
eroffnen, sieht die Situation bei den Softwarekosten - insbesondere bei der
Anwendungssoftware - anders aus. lhre Entwicklung stellt einen bedeut-
samen Kostenfaktor dar. Durch eine intensivere interkommunale Zusam-
menarbeit lieRen sich die Kosten auf mehrere Schultern verteilen.
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Informationstechnische Sicherheit und Datenschutz

Sicherheitskonzept

Die Abhangigkeit von einem gut funktionierenden Tul-System ist im Laufe

der Jahre standig gewachsen. Stérungen und Ausfalle in der Technik und

im gesamten Umfeld kdnnen zu einem totalen Ausfall der Verwaltung fiih-

ren. Daruiber hinaus besteht die Gefahr unberechtigter Zugriffe, Manipula-

tionen personenbezogener Daten, Diebstahl sensibler Daten sowie Ein-

schleusung von Viren. Zur Abwendung aller Schadensméglichkeiten emp-

fiehlt sich ein stufenweises Vorgehen, um

¢ die Schutzbedirftigkeit der Informationen festzustellen,

¢ die Bedrohungen, denen die Informationen ausgesetzt sind, zu ermit-
teln,

¢ die Auswirkungen der Bedrohungen zu analysieren und die Risiken zu
bewerten und

¢ geeignete Malinahmen fur den Schutz der Tul zu ergreifen.

Die Risiken sind auf ein akzeptables Mal3 zu reduzieren, und die Mal3-

nahmen zur Risikobegrenzung missen auch unter dem Gesichtspunkt

von Kosten und Nutzen gerechtfertigt sein.

Die Verantwortung fur das reibungslose Funktionieren der Tul liegt sowohl
bei der zentralen Organisationseinheit als auch bei den Fachamtern, zu-
mal Datensicherheit und Datenschutz integraler Bestandteil der originaren
Aufgabe sind.

Um die Aufgaben der Datensicherheit und des Datenschutzes in dem er-
forderlichen Umfang wahrnehmen zu kdnnen, empfiehlt es sich - sofern
noch nicht geschehen - in Dienstanweisungen entsprechende Regelungen
zu treffen. 10 Kreise haben bereits Datenschutzrichtlinien erlassen, die al-
lerdings nicht mehr aktuell sind. In 3 Kreisen sind Datenschutzbeauftragte
bestellt worden.

Der LRH vermif3t in den meisten Kreisen ein Sicherheitskonzept, das den
Anforderungen des Datenschutzes gerecht wird. Hier werden die Kreise
noch erhebliche Arbeit investieren missen.

Dokumentation, Test und Freigabe

In keinem der untersuchten Kreise werden die Regelungen des Landesda-
tenschutzgesetzes zur Dokumentation und zum Test- und Freigabeverfah-
ren hinreichend beachtet. Dies gilt insbesondere auch bei der Dokumenta-
tion von eigenentwickelten Fachverfahren.

Der LRH hat den Kreisen empfohlen, umfassende Verfahrensakten anzu-
legen und fur bestehende Fachanwendungen das notwendige Test- und
Freigabeverfahren durchzufuhren.
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Die Datenzentrale als informationstechnischer Dienstleister
Veranderte Marktsituation

Als wichtiger informationstechnischer Dienstleister fir die Kommunen ist
die DZ-SH gebildet worden. Trager der DZ-SH sind das Land und die
Kommunen. Fur beide hat sie Software entwickelt und informationstechni-
sche Dienstleistungen angeboten. Uber viele Jahre war sie insbesondere
fur die kommunalen Grof3rechnerverfahren Marktfihrer in Schleswig-Hol-
stein.

Die Einfuhrung der Client-Server-Technologie und das zunehmende An-
gebot kommunaler Softwareanwendungen durch private Hersteller haben
die Nachfrage der Kreise und vieler anderer Kommunen in Schleswig-
Holstein nach DZ-SH-Produkten verringert. Hierdurch hat sich die
kommunale Softwareausstattung bei den Kreisen auseinanderentwickelt.
Um den veranderten Marktgegebenheiten Rechnung zu tragen, ist die DZ-
SH Anfang 1999 eine Kooperation mit der Anstalt fur kommunale
Datenverarbeitung in Bayern (AKDB) eingegangen. Um auch wieder fur
die schleswig-holsteini-schen Kommunen attraktiv zu werden, sollen
gemeinsame Produkte entwickelt und Uber eine gemeinsame
Tochtergesellschaft, die ,kommIT-GmbH", bundesweit vertrieben werden.
In diesem Zusammenhang laufen u.a. die jetzigen DZ-Verfahren
Schulentwicklungsplanung (SEP), Sozialhilfe Kreise (SHK) und
insbesondere auch das Finanzinformationssystem (FIS c/s) aus. Sie
werden nicht durch DZ-Entwicklungen ersetzt.

Finanzinformationssystem

In 8 von 11 Kreisen wird das FIS c/s eingesetzt. Bei einigen von ihnen fiel
die Entscheidung, sich diesem Verfahren zuzuwenden, erst in den Jahren
1997 und 1998. Wie die DZ-SH nunmehr den Kommunen mit Schreiben
vom 4.3.1999 mitgeteilt hat, wird das FIS-Verfahren weder euroféhig ge-
macht noch fortentwickelt. Der Pfad der Investitionssicherheit ist damit
sehr schnell verlassen worden. Als Nachfolgeprodukt bietet die DZ-SH
nunmehr das von der AKDB entwickelte OK.FIS-Verfahren an. Die Um-
stellung auf das neue Verfahren soll weitestgehend kostenneutral im
Rahmen der vertraglich vereinbarten Programmpflege erfolgen. Dies bein-
haltet:
e Die bisher genutzten Funktionen werden ohne erneute Lizenzentgelte
zur Verfligung gestellt,
e der Migrationsprozef3 wird von der Datenzentrale projektmafRig beglei-
tet,
e die Installation der Software erfolgt unentgeltlich,



9.8

9.8.1

9.8.2

76

¢ die Datenlberleitung erfolgt unentgeltlich,
¢ die Umstiegsschulungen werden unentgeltlich angeboten.

Gleichwohl geht der Einfihrungs- und Schulungsaufwand (Personalauf-
wand) zu Lasten der Kreise.

Die DZ-SH will bei allen Kunden auf das neue System bis zur Einfuhrung
des Euro am 1.1.2002 migrieren und hat eine Zeitschiene von 2 bis maxi-
mal 3 Jahren gesetzt. Dabei ist zu beachten, dalR die Planaufstellung fir
das Jahr 2002 bereits zu Beginn des Jahres 2001 |auft und bis dahin die
Umstellung auf Euro erfolgt sein muf3.

Aktuelle Entwicklung
Kommunales Forum fir Informationstechnik - KomFIT

Vorlaufer des ab Januar 1999 geschaffenen KomFIT war die Automati-
onskommission der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen
Landesverbande. Letztere wurde im Laufe der Jahre den an sie gestellten
Anspriichen nicht mehr gerecht. Um der veranderten Situation im Tul-
Bereich Rechnung zu tragen, wurden die Strukturen verandert und eine
hauptamtliche, auf 2 Jahre befristete und aus FAG-Mitteln finanzierte
Stelle eingerichtet. Das
KorEftrddhinagesomdestSalgdriciteAuigaben beetictir abydekkmgen,

e Erarbeitung und Empfehlung von Standards,

e Abschluf? von Rahmenvertrédgen Uber Tul-Produkte und Dienstleistun-

gen,
e Forderung der interkommunalen Zusammenarbeit im Tul-Bereich,
e Beratung fir einzelne Verwaltungen/Produkte und Know-how-Transfer.

Nach Ablauf von 2 Jahren ist eine Erfolgskontrolle durchzufiihren.
Investitionsfonds fir Informationstechnik in Kommunen

Zur Forderung einer einheitlichen kommunalen, bisher heterogenen Tul-
Infrastruktur unterstitzen das Land Schleswig-Holstein und die Kommuna-
len Landesverbénde die kommunalen Verwaltungen. Hierzu ist ein Investi-
tionsfonds mit einem Volumen von 50 Mio. DM gebildet worden. Aus ihm
werden Uber einen Zeitraum von 5 Jahren nach besonderen Férderrichtli-
nien! zinsgiinstige Darlehen vergeben. Mit der Durchfiihrung und finan-
ziellen Abwicklung ist die Investitionsbank Schleswig-Holstein beauftragt.

1 Richtlinien des Innenministeriums vom 20.7.1999, Amtsbl. Schl.-H. S. 415.
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Verwaltungsmodernisierung

In den Kommunen Schleswig-Holsteins sind die Uberlegungen zu einer
umfassenden Modernisierung der Verwaltungen bereits friihzeitig aufge-
griffen worden. Eine gewisse Initialziindung kann dabei dem gemeinsam
vom Stadtetag Schleswig-Holstein, von der Denkfabrik Schleswig-Holstein
sowie der Stadt Neumunster ausgerichteten Workshop ,Die Stadt - Von
der Behdrde zum Dienstleistungsunternehmen” beigemessen werden, auf
dem am 11.6.1992 die Notwendigkeit einer Reform der o¢ffentlichen Ver-
waltungen erstmals auch in Schleswig-Holstein einem gré3eren Kreis von
Verwaltungspraktikern sowie der interessierten Offentlichkeit dargestellt
wurde. Den Hauptvortrag auf dieser Veranstaltung hielt der damalige Vor-
stand der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfa-
chung (KGSt), Prof. Banner, der die wesentlichen Strukturen eines ,Neuen
Steuerungsmodells® (NSM) fur die Kommunalverwaltung vorstellte. Mit der
Einflhrung des NSM ist beabsichtigt, durch den Einsatz betriebswirtschaft-
licher Instrumente zu einer verbesserten Steuerung der Kommunalverwal-
tung zu gelangen, dabei die Birger- bzw. Kundenorientierung zu verstar-
ken und die Motivation der Beschaftigten zu erhéhen und damit letztlich
die Wirtschaftlichkeit (Effizienz) und die Wirksamkeit (Effektivitat) des
kommunalen Verwaltungshandelns zu verbessern.

Die sich anschlieBende landesweite Diskussion Uber das Fur und Wider
einer Verwaltungsreform sowie zu den Méglichkeiten einer Umsetzung der
im NSM skizzierten Handlungsinstrumente, wie etwa die weitgehende De-
legation von Verantwortung, die Budgetierung, das Berichtswesen, das
Verwaltungscontrolling etc., fihrte im Ergebnis u. a. zu folgenden ersten
MaRnahmen des Innenministeriums, mit denen die Bemuhungen der
Kommunen um eine Modernisierung ihrer Verwaltungen unterstitzt wur-
den:

e Anderung der Richtlinien zum Kommunalen Bedarfsfonds mit der Ziel-
setzung, auch die modellhafte Erprobung neuer Formen der Verwal-
tungsorganisation finanziell férdern zu kénnen (Anfang 1993).

e Auswahl von zunachst 9 Modellkommunen, die bei ihren Reformprojek-
ten ideell und finanziell untersttitzt werden sollten (Anfang 1993).

e Einrichtung einer Lenkungsgruppe ,Kommunale Verwaltungsreform*
zur Begleitung und Koordinierung von Reformmafinahmen, bestehend
aus den Geschaftsfihrern der 4 kommunalen Landesverbéande, Vertre-
tern der Kommunalabteilung des Innenministeriums und des LRH so-
wie einem Vertreter der Arbeitsgruppe der Modellkommunen (Anfang
1993).
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e Anderung der GemHVO zum 1.1.1994, mit der u. a. eine Ausweitung
der Mdglichkeiten zur gegenseitigen Deckungsfahigkeit von Haushalts-
stellen bewirkt wurde, um so die Budgetierung zu unterstiitzen. Dar-
Uber hinaus wurde eine Experimentierklausel eingefiihrt, Gber die Aus-
nahmen von Vorschriften der GemHVO durch das Innenministerium
genehmigt werden konnten, um abweichende, den Modernisie-
rungsprozefd unterstitzende Regelungen zu erproben.

Die zeitlich in etwa parallel verlaufende Verbreiterung des Grundlagenwis-
sens zum NSM (u. a. KGSt-Bericht 5/1993 ,Das Neue Steuerungsmodell*
sowie zahlreiche weitere KGSt-Berichte zu einzelnen Elementen bzw. In-
strumenten des NSM) sowie nicht zuletzt auch praktische Erfahrungen aus
den Pilotprojekten der Modellkommunen fihrten in der Folge noch zu wei-
teren Schritten, durch die die Ideen und Inhalte des NSM auch die Ande-
rung von Rechtsvorschriften in Schleswig-Holstein beeinflut haben. Zu
nennen sind hier vor allem die 3. Stufe der Kommunalverfassungsreform
19951 sowie eine mit Wirkung zum 1.1.1996 in Kraft getretene Neufas-
sung der GemHVO2.

Mit der Anderung der gemeindeverfassungsrechtlichen Vorschriften wurde
hinsichtlich der Verwaltungsmodernisierung vor allem eine deutlichere
Trennung der Verantwortlichkeiten zwischen der hauptamtlichen Verwal-
tung und der Vertretung bzw. den Selbstverwaltungsgremien eingefihrt.
So wurde in den Stadten der Oberbirgermeister bzw. Burgermeister sowie
in den Kreisen der Landrat unter Wegfall des Magistrats bzw. Kreisaus-
schusses zum verwaltungsleitenden Organ bestimmt. Darliber hinaus wur-
de den Hauptverwaltungsbeamten ausdricklich die Verantwortung und
damit die Entscheidungskompetenz fir die Organisation und die Ge-
schaftsfihrung der Verwaltung Ubertragen. Nicht zuletzt wurde auch in der
GO eine Experimentierklausel zur Weiterentwicklung der kommunalen
Selbstverwaltung eingeftihrt, tGber die im Einzelfall zeitlich befristete Aus-
nahmen von organisations- und gemeindewirtschaftsrechtlichen Vorschrif-
ten des Gesetzes bzw. von Verordnungen ausdriicklich auch zur Erpro-
bung neuer Steuerungsmodelle zugelassen werden kénnen.

Die abermalige Anderung der haushaltsrechtlichen Vorschriften betraf vor
allem weitere MafRnahmen, mit denen ein flexiblerer Haushaltsvollzug er-
moglicht wurde. U. a. wurden dabei eine ganze Reihe von Anderungen in
das Haushaltsrecht Gbernommen, die sich zuvor aufgrund genehmigter
-Experimente” in der kommunalen Praxis bewéahrt hatten. Auch nach dem

1 Gesetz zur Anderung des kommunalen Verfassungsrechts 1995 vom 22.12.1995, GVOBI.
Schl.-H. 1996 S. 33.

2 Landesverordnung uber die Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplanes der Gemein-
den (Gemeindehaushaltsverordnung - GemHVO) vom 7.2.1995, GVOBI. Schl.-H. S. 68.
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1.1.1996 sind noch weitere zahlreiche Ausnahmen aufgrund der haus-
haltsrechtlichen Experimentierklausel vom Innenministerium zugelassen
worden.

Insgesamt sind bis Mitte 1999 25 Kommunen mit ihren unterschiedlichsten
Modernisierungsprojekten - zum Teil mehrfach - finanziell geférdert wor-
den. Dabei ist der Schwerpunkt der Forderung zuletzt auf eine Reihe in-
terkommunaler bzw. tbergreifender Projekte verlagert worden, bei denen
unter Federfiihrung einer Kommune mehrere weitere Kommunen beteiligt
sind. Hierbei handelt es sich in der Mehrzahl um den Aufbau von Ver-
gleichsringen bzw. die Durchfiihrung von interkommunalen Vergleichen.
Einen aktuellen Sonderfall stellt die Bereitstellung von Foérdermitteln zur
Zinsverbilligung von Darlehensmitteln aus dem IT-Investitionsfonds dar.

Das aus dem kommunalen Finanzausgleich bereitgestellte Férdervolumen
betrug seit 1993 mehr als 8 Mio. DM. Im Rahmen etwa jahrlich stattfin-
dender Veranstaltungen, die in Zusammenarbeit von Innenministerium
und kommunalen Landesverbdnden organisiert werden, berichten vor
allem die geforderten Kommunen uber ihre Projekte und die gesammelten
Erfahrungen. Zu nennen sind hier die Workshops zur Produktbildung, zur
Kosten- und Leistungsrechnung und zum Verhéaltnis Ehrenamt/Hauptamt
sowie zuletzt im Juli 1999 zum Projekt ,Kommunale Innovation in Schles-
wig-Holstein“. Dariiber hinaus gibt es einen regen Erfahrungsaustausch in
der Arbeitsgemeinschaft der Modellkommunen.

Nach Auffassung des LRH hat die bereits 1993 aufgenommene Fdrderung
von Modellvorhaben ihr Ziel, die Gesamtheit der schleswig-holsteinischen
Kommunen bei ihrem Einstieg in die Verwaltungsreform zu unterstiitzen
und einen landesweiten Veranderungsprozel3 in Gang zu setzen, erreicht.
Es dirfte nur noch wenige hauptamtlich verwaltete Kommunen geben, die
sich nicht damit auseinandersetzen, die flr sie geeigneten Modernisie-
rungsmafnahmen zu ermitteln und ggf. zu tbernehmen. Da somit der Nut-
zen von Veranderungen erkannt worden ist, stellt sich mittlerweile aller-
dings die Frage nach der Notwendigkeit einer Fortsetzung der finanziellen
Forderung, zumal der Nachweis des ,Modellhaften“ durch die die Forder-
mittel beantragenden Kommunen zunehmend schwerer zu filhren sein
dirfte. Insofern sollte gepriift werden, ob weitere als erforderlich bzw. als
aussichtsreich eingeschatzte Veranderungen zukinftig im Rahmen der
»hormalen“ Organisationsarbeit der Kommunen ohne finanzielle Férderung
erfolgen sollten. Die jahrlich zur Férderung von Modernisierungsprojekten
bereitgestellten bis zu 2 Mio. DM aus dem Bedarfsfonds stinden dann
wieder fUr Bedarfs- und Sonderbedarfszuweisungen zur Verfigung, was
angesichts der sich verschlechternden finanziellen Rahmenbedingungen
zu begrufRen waére.
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In den Kommunen ist verstandlicherweise zunachst mit denjenigen Mo-
dernisierungsmafRnahmen begonnen worden, die sich ohne allzu groRen
Aufwand, zum Teil durch einfache Beschlu3fassung, realisieren lie3en. So
ist es im Rahmen der Zielsetzungen des NSM ‘Trennung der Verantwort-
lichkeiten von hauptamtlicher Verwaltung und Vertretung’ und ‘Delegation
von Verantwortung’ in vielen Fallen zu einer Neuabgrenzung von Kom-
petenzen gekommen, die sich vor allem in gednderten Regelungen der
jeweiligen Hauptsatzung widerspiegeln. Entscheidungen, die zuvor von
der Vertretungskorperschaft auf den - damals noch existierenden - Magist-
rat bzw. Kreisausschuf} als die jeweils verwaltungsleitenden Organe Uber-
tragen worden waren, sind in dieser Phase héaufig weiter auf den Haupt-
verwaltungsbeamten und damit auf die hauptamtliche Verwaltung delegiert
worden. Zu nennen sind hier u. a. personalwirtschaftliche MalRnahmen wie
Ernennungen und Beforderungen bis zu bestimmten Besoldungs- bzw.
Vergutungsgruppen oder auch Entscheidungen im Vergabebereich sowie
beim Erwerb und der VerauRerung von Vermdgen, bei denen die vorher
geltenden Wertgrenzen erhdht wurden. Auch im haushaltswirtschaftlichen
Bereich wurden Entscheidungsbefugnisse delegiert. So findet sich heute
in vielen Haushaltssatzungen eine ,Vorabgenehmigung“ der Vertretungs-
korperschaft fir den Hauptverwaltungsbeamten zur Leistung geringflgiger
Uber- und auBerplanmafiger Ausgaben sowie zur Eingehung entspre-
chender Verpflichtungserméchtigungen, wobei dieser nach der letzten An-
derung der GO wiederum in der Hauptsatzung erméachtigt werden kann
und haufig auch wird, die Befugnis zur Erteilung der Zustimmung zu sol-
chen Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen bis zu einer bestimm-
ten Hochstgrenze weiter zu bertragen (88 82 Abs. 1 Satz 4 und 84 Abs. 1
Satz 3 GO); die urspriingliche Grundlage bildete ein entsprechender Bera-
tungserlall des Innenministeriums zur flexiblen Haushaltsfiihrung schon
aus dem Jahr 19941 Letztlich ist es in vielen Kommunen durch eine ent-
sprechende Uberarbeitung der allgemeinen Dienst- und Geschéaftsanwei-
sungen bzw. gesonderter Dienstanweisungen zu bestimmten Aufgabenbe-
reichen zu weitgehenden Delegationen von Zeichnungsbefugnissen und
Entscheidungskompetenzen bis auf die Sachbearbeiterebene gekommen.

Einen weiteren Schwerpunkt der Reformbestrebungen der ersten Jahre
stellen die Maf3nahmen zur Einfihrung der Budgetierung dar. Zusammen
mit der Delegation von Verantwortlichkeiten nicht nur fir die Erfullung der
fachlichen Aufgaben, sondern auch fir die finanzielle Umsetzung stellt
sich hier ein Kernstiick des NSM dar, namlich die Zusammenfassung der
Fach- und Ressourcenverantwortung. Durch Aufldsung von Sammel-
nachweisen und Zuordnung der Mittel zu den die Aufgaben erfullenden

1 Runderlal® des Innenministeriums vom 25.3.1994, Amtsbl. Schl.-H. S. 157; aufgehoben
durch Ziff. 38.2 der Ausflihrungsanweisung zur GemHVO fiir Schleswig-Holstein vom
23.6.1998, Amtsbl. Schl.-H. S. 425, (439) mit Wirkung vom 1.1.1999; inhaltlich Gbernom-
men in das Muster der Haushaltssatzung.
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Fachamtern, durch eine zum Teil erhebliche Ausweitung der Deckungsfa-
higkeit von Ausgabetiteln innerhalb von Haushaltsabschnitten sowie durch
eine ,neue” Sicht bei der Zulassung der Ubertragung von Haushaltsmitteln
des Verwaltungshaushalts auf Folgejahre (Férderung der wirtschaftlichen
Abwicklung) sollte eine ganzheitliche Betrachtung der kommunalen Auf-
gabenerfiillung erreicht und die Verantwortung nicht nur fur die reine Auf-
gabenerledigung, sondern auch fir den damit verbundenen Verbrauch an
finanziellen Ressourcen spirbar gemacht werden. In vielen Haushaltspla-
nen finden sich heute ‘Budgetrichtlinien’, die den Rahmen fir den dezent-
ralisierten Haushaltsvollzug in der jeweiligen Kommune bilden. Im Hinblick
auf die bereits angesprochene Trennung der Verantwortlichkeiten von
hauptamtlicher Verwaltung und Vertretung ist haufig auch ein neues
Haushaltsaufstellungsverfahren eingefiihrt worden, bei dem bereits Mitte
des dem Haushaltsjahr vorangehenden Jahres ein sog. Budgetbeschluf
gefaldt wird, der den Rahmen fur den anschlieend von der Verwaltung
ggf. in Zusammenarbeit mit den Fachausschiissen zu erarbeitenden ei-
gentlichen Haushaltsplan vorab absteckt.

Die von den Kommunen ergriffenen Malinahmen zur Verantwortungsdele-
gation und zur Einfihrung der Budgetierung werden vom LRH im Grund-
satz positiv beurteilt. Denn sie dienen von ihrer Zielsetzung her im ersten
Fall einer schnelleren Entscheidungsfindung und im zweiten einem ver-
antwortungsvolleren Umgang mit den knappen offentlichen (Steuer-
)Mitteln und bewirken somit letztlich ein effektiveres und effizienteres
kommunales Handeln. Auch von den Beschéftigten vor Ort werden die
Wirkungen dieser beiden Instrumente begriif3t. Die im Zusammenhang mit
der Einfuhrung der Budgetierung teilweise erstmals vermittelte
Kostentransparenz hat vor Ort zu den unterschiedlichsten Maflnahmen
gefuhrt, mit denen Ausgaben eingespart wurden.

Zum Teil ist es jedoch auch zu gewissen Ubertreibungen gekommen, und
zwar vor allem bei der Verlagerung von Kompetenzen, die zuvor - aus
durchaus guten Griinden - zentral in den Querschnittsamtern oder auch
einem Fachamt wahrgenommen wurden. Ein Beispiel hierfur sind die u. a.
ergriffenen Dezentralisierungsmafinahmen im Bereich der Bauunterhal-
tungsmittel (vgl. Tz. 15.4.2). Die zentrale Bewirtschaftung von Bauunter-
haltungsmitteln dient dem Ziel, zum einen den fir die Beurteilung von
Bauunterhaltungsmafnahmen erforderlichen bautechnischen Sachvers-
tand zentral, d. h. nur einmal, vorhalten zu mussen und zum anderen, die
regelmaRig relativ pauschal berechneten jahrlichen Bauunterhaltungsmit-
tel (vgl. Tz. 15.1) an die jeweiligen - zum Teil absehbaren, zum Teil aller-
dings auch unvorhersehbaren - Erfordernisse eines gréf3eren gemischten
.Pools“ von Gebauden unterschiedlicher GroRe, Ausstattung und Alters
anpassen zu kénnen. Bei einer Zuteilung der Bauunterhaltungsmittel auf
die Fachamter ist - mit Ausnahme ggf. des Schulbereichs - eine verein-
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fachte Schatzung der erforderlichen Mittel nicht mehr mdglich, da Alter
und Ausstattung der- dann wenigen zu betreuenden - Gebaude durch-
schlagen.

Auch bei der Darstellung der internen Leistungsbeziehungen zwischen
z. B. den Querschnittsamtern bzw. den Serviceeinheiten und den Facham-
tern in Form von inneren Verrechnungen ist eine verstarkte Abwagung
zwischen - vermeintlichen - Transparenzgewinnen und den faktisch eintre-
tenden hdheren Buchungs- und Verwaltungskosten vorzunehmen, zumal
die inneren Verrechnungen als rein buchungstechnische und nicht zah-
lungswirksam werdende Vorgange nicht im Rahmen der Deckungsfahig-
keit mit in die Budgets einbezogen werden kénnen.

Im Anschlu an die MaRnahmen zur Verantwortungsdelegation sowie zu
einer Flexibilisierung der Haushaltswirtschaft, mit denen im wesentlichen
Jlediglich* eine Modifikation bisheriger Entscheidungs- bzw. Ablaufstruktu-
ren verbunden gewesen ist, haben sich die Kommunen in einer zweiten
Phase verstarkt auch mit den spezifischen Bestandteilen bzw. Instrumen-
ten des NSM befal3t. Einen Schwerpunkt bildete hierbei die Definition
und Beschreibung von Produkten, da die Produkte das Schlisselele-
ment des NSM darstellen. Ziel ist es, von der sog. inputorientierten Steue-
rung der Kommunalverwaltungen durch Bereitstellung finanzieller Res-
sourcen zu einer outputorientierten Steuerung Uber die Produkte zu ge-
langen und zwar dergestalt, daf die Vertretung Vereinbarungen (Kontrak-
te) mit der hauptamtlichen Verwaltung Gber Umfang und Qualitat der im
jeweiligen Haushaltsjahr zu erzeugenden Produkte bzw. zu erbringenden
Dienstleistungen trifft und auf Basis durchschnittlicher Produktkosten die
fur die Erstellung erforderlichen finanziellen Ressourcen zur Verfligung
stellt.

Der LRH findet bei seinen Uberortlichen Priufungen mehr und mehr um-
fangreiche Produktkataloge vor, die haufig im Rahmen von Workshops
von den Beschéftigten selbst entwickelt wurden und mit denen die kom-
munale Aufgabenerfiillung abgebildet werden soll. Die ,dezentrale” Arbeit
bei der Produktdefinition hat trotz gewisser Rahmenvorgaben durch die
KGSt allerdings zur Folge, daR die Produktkataloge gleichartiger Kommu-
nen nicht deckungsgleich sind, sie vielmehr zum Teil deutlich voneinander
abweichen. Damit wird jedoch ein Ziel des NSM, die Einfihrung von in-
terkommunalen Leistungsvergleichen, erschwert, wenn nicht sogar
letztlich unmdglich gemacht. Denn bei unterschiedlichen Produktdefinitio-
nen bzw. verschiedenartiger Zusammenfassung von  Téatigkei-
ten/Leistungen zu Produkten wird auch die anschlieRend jeweils auf die
definierten Produkte als Kostentrager abgestimmte Kosten- und Leistungs-
rechnung die Ausgaben bzw. Kosten unterschiedlich zusammenfihren, so
daf die Produktkosten nicht mehr vergleichbar sind. Nach Informationen
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des LRH haben einzelne Kommunen bereits Probleme, adaquate Partner
zur Bildung von Vergleichsringen zu finden. Hier wére es sicherlich hilf-
reich gewesen, wenn
- wie in Baden-Wirttemberg geschehen - vor Beginn der Produktentwick-
lung in den Kommunen ein gewisser, auf die schleswig-holsteinischen
Verhéltnisse zugeschnittener Grund-Produktkatalog erarbeitet worden wa-
re, der erforderlichenfalls in den Kommunen vor Ort noch hatte ergéanzt
werden kdnnen. Die Modellkommunen haben sich seinerzeit allerdings fur
individuelle Losungen ausgesprochen.

Zur zweiten Phase der inneren Verwaltungsmodernisierung kénnen letzt-
lich auch weitere weiche Faktoren wie die Erarbeitung von Leitbildern, von
Fihrungsgrundsatzen und von Personalentwicklungskonzepten gezahit
werden. Auch hier wurden in den Kommunen unter weitgehender Ein-
schaltung der Beschaftigten erhebliche Anstrengungen unternommen.

Gewissermaf3en im Rahmen einer dritten Phase, die haufig auch parallel
zur zweiten Phase begonnen wurde, sind in vielen Kommunen auch or-
ganisatorische Veranderungen vorgenommen worden. Neben diversen
MaRnahmen in jeweils vor Ort ausgewahlten ,Pilotamtern” sind vor allem
Organisationsénderungen in den Hilfsbetrieben der Kommunen, den Bau-
und Betriebshéfen, festzustellen. Uber die Schaffung verstarkt eigenver-
antwortlich handelnder Organisationseinheiten (optimierter Regiebetrieb,
eigenbetriebséhnliche Einrichtung) hinaus ist es dabei haufig das Ziel ge-
wesen, ein Auftraggeber-/Auftragnehmerverhéltnis zwischen den ebenfalls
mit mehr Eigenverantwortung ausgestatteten Fachamtern und den ,inter-
nen Dienstleistern* einzufilhren. Haushaltstechnisch wurden in diesem
Zusammenhang verstarkt innere Verrechnungen in die Haushalte aufge-
nommen. Ziel der Darstellung solcher interner Dienstleistungsbeziehungen
ist es zum einen, fur die Fachamter Kostentransparenz zu schaffen. Hier-
mit soll bewirkt werden, daf3 hinterfragt wird, ob bestimmte bisher unreflek-
tiert in Anspruch genommene interne Dienstleistungen auch zukinftig fir
die eigene Aufgabenerfillung bzw. Produkterstellung benétigt werden oder
nicht. Dartiber hinaus soll bei den als erforderlich angesehenen Leistun-
gen Uber den ,Marktmechanismus” der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit zur Geltung gebracht werden, und zwar indem die inter-
nen ,Preise’ mit den fur gleichartige Dienstleistungen zu zahlenden Ent-
gelten auf dem freien Markt verglichen und ggf. Teilleistungen kostengiins-
tiger vergeben werden.

Neben organisatorischen EinzelmalRnahmen steht in denjenigen Kommu-
nen, die sich verstarkt der Verwaltungsreform widmen, haufig auch die ge-
samte Aufbauorganisation zur Disposition. Im Rahmen des NSM hat dabei
die Zielsetzung einer weitestgehenden Delegation der Fach- und Res-



10.5

84

sourcenverantwortung zu dem Vorschlag gefiihrt, weitgehend eigenstéan-
dig handelnde GroRorganisationseinheiten zu bilden, denen auch in den
bisher zentral in den Querschnittsdmtern wahrgenommenen - internen -
Aufgabenbereichen wie etwa Haushalt, Personal und Organisation um-
fangreiche Kompetenzen eingerdumt werden. Diese neuen Organisati-
onseinheiten werden ublicherweise als Fachbereiche bezeichnet. Eine
Fachbereichsstruktur als grober organisatorischer Aufbaurahmen findet
sich bereits in vielen gréReren Kommunen. Aufbauend auf den definierten
Produkten werden im Rahmen der weiteren Organisationsentwicklung
derzeit vielerorts die neuen aufbau- und ablauforganisatorischen Feinhei-
ten erarbeitet, wobei alte Strukturen aufgeltst und neue teamorientierte
Strukturen mit flacheren Hierarchien entwickelt werden (sollen).

Letztlich zeigt die aktuelle Entwicklung des Verwaltungsreformprozesses,
dafR sich die Kommunen zunehmend dem grof3en Bereich der verstarkten
Burgerorientierung zuwenden und damit ihre Modernisierungsaktivitaten
auch auf ihre AuRBenaktivitdten ausdehnen.

Als ein besonders schwieriges und aktuell sich noch in der Diskussion
befindendes Problem stellt sich der Aufbau eines Berichtswesens dar.
Das Berichtswesen ist zentraler Bestandteil der outputorientierten Steue-
rung nach dem NSM. Hiermit soll dem Hauptausschul? ermdglicht werden,
die Umsetzung der von der Gemeindevertretung festgelegten Ziele und
Grundsatze durch die hauptamtliche Verwaltung zu kontrollieren. In die-
sem Zusammenhang ist es zunéchst eine der Hauptaufgaben des mit der
dritten Stufe der Kommunalverfassungsreform neu eingefihrten Haupt-
ausschusses, das von der Gemeindevertretung letztlich zu beschlieRende
Berichtswesen zu entwickeln (§ 45 b Abs. 1 Nr. 2 GO). Nach den Erkennt-
nissen des LRH kommen die Hauptausschiisse der Kommunen dieser
Aufgabe nur zégernd nach. Dies liegt zum einen darin begrindet, dal3 sie
ihre (Aufgaben-)Stellung im neuen kommunalverfassungsrechtlichen Sys-
tem

- das mit Ausnahme der kreisfreien Stadte allerdings erst am 1.4.1998 ein-
gefiihrt wurde - noch nicht gefunden habenl, zum anderen aber auch dar-
an, daB fir die NSM Produkte als Kernelement des NSM haufig noch kei-
ne bzw. nur unsichere Informationen vorliegen. An einer auf die Produkte
als Kostentrager abstellenden Kostenrechnung wird in vielen Kommunen
gearbeitet; Uber die Leistungsseite, d. h. die Anzahl und Qualitat der Pro-
dukte, ist vielfach nur wenig bekannt. Hier sind in den Kommunen als ers-
ter Schritt zunachst zeitintensive Erfassungen erforderlich, bevor die Kos-
ten- und die Leistungsseite in Beziehung gesetzt und schlief3lich Produkt-
kosten ausgewiesen werden kénnen.

1 paR dies offenbar nicht so einfach ist, zeigt z. B. der Umfang eines Beratungserlasses des
Innenministeriums vom 31.5.1999 (39 Seiten).
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Eine gute Unterstiitzung fir die Kommunen zum Inhalt eines Berichtswe-
sens stellt in diesem Zusammenhang nach Auffassung des LRH eine Ar-
beitshilfe des Stadteverbandes Schleswig-Holstein dar, die dieser im ers-
ten Halbjahr 1999 vorgelegt hat.

Die ,Stunde der Wahrheit* fir das Neue Steuerungsmodell schlagt aller-
dings erst in der Zukunft. Und zwar dann, wenn nach Vorliegen gesicher-
ter Produktinformationen Vereinbarungen, die sog. Kontrakte, tUber Art,
Umfang und Qualitat der zu erstellenden Produkte bzw. Dienstleistungen
zwischen der Vertretung und der ausfihrenden hauptamtlichen Verwal-
tung abgeschlossen werden sollen und tiber die Kontrolle des Verlaufs der
Zielerreichung die Aufgabenerfillung durch die Verwaltung gesteuert wer-
den soll. Bis auf ganz wenige pilothafte Einzelfalle sind dem LRH solche
Kontraktvereinbarungen noch nicht bekannt. Auch ist er nach wie vor
skeptisch, ob Uber Kontrakte zu den umfangreichen und vielschichtigen
Aufgabenstellungen/Produkten einer Kommune tatsachlich gesteuert wer-
den kann.

Erst nach dem umfassenden Abschlufd von Kontrakten tber die kommuna-
le Leistungserstellung wird auch ein weiteres betriebswirtschaftliches In-
strument des NSM, das (Verwaltungs-)Controlling seinen eigentlichen
Aufgabenbereich, die Planung, Steuerung und Kontrolle der kommunalen
Leistungserstellung in Form der definierten Produkte, voll entfalten kdn-
nen. Denn erst dann sind die Ziele bzw. Vorgaben (hoffentlich) mef3bar
vereinbart und ein laufender Abgleich mit der ,Produktion“ der kommuna-
len Dienstleistungen und daraus ggf. abgeleiteter Handlungserfordernisse
mdglich. Derzeit sind die ,Controllingtatigkeiten“ in den Kommunen eher
den Managementaufgaben zuzurechnen, mit denen die Einfiihrung des
NSM bzw. seiner Instrumente im Rahmen des laufenden Betriebs einer
Kommunalverwaltung bewerkstelligt werden soll.

Zusammenfassend ist festzustellen, da sich die schleswig-holsteini-
schen Kommunen - wenn auch in unterschiedlicher Intensitat - eingehend
mit der Verwaltungsreform auseinandersetzen, wobei sie eine Reihe von
erfolgreichen Veranderungen vorweisen kdénnen. Zum Teil werden aller-
dings vorgekommene ,Ubertreibungen* bereits wieder zuriickgenommen
und vielerorts ist durchaus eine gewisse Skepsis spurbar. Dies ist eine na-
turliche Erscheinung, die jedem Reformprozeld immanent ist.

Der LRH empfiehlt den Kommunen, bei ihren Reformbemihungen mdég-
lichst in Uberschaubaren Schritten vorzugehen und hinsichtlich der im we-
sentlichen von der KGSt geleisteten Grundlagenarbeit nicht aus den Au-
gen zu verlieren, dalR die KGSt vornehmlich die nordrhein-westfalischen
Kommunen im Blick hat, deren Problemlagen - auch von der GréRe der
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Kommunen her - kaum mit denen der schleswig-holsteinischen Mittelstad-
te zu vergleichen sind.

Letztlich steht die Bewahrungsprobe fir das NSM in seiner Gesamtheit
z. Z. noch aus. Der LRH - der im ubrigen sehr wohl zwischen dem Modell
einerseits und den Anwendern andererseits zu unterscheiden weif3 - wird
daher den weiteren ProzelR im kommunalen Bereich beobachten und so-
weit moglich darauf hinwirken, daf? die Verwaltungsreform aufgeschlossen
und engagiert, aber auch mit Augenmal’ vorangetrieben wird.
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Die Rolle der ortlichen Rechnungsprifung im Neuen
Steuerungsmodell

Ausgangspunkt

Im Zusammenhang mit der von der KGSt bundesweit initiierten Einfihrung
des NSM und des betriebswirtschaftlichen Instrumentariums in den Kom-
munalverwaltungen wurde auch eine Diskussion um die kunftige Stellung
und Rolle der Rechnungspriifung innerhalb einer veranderten Verwaltung
in Gang gesetzt. Im Rahmen der Einfihrung von Controlling-Bereichen
wurde dabei insbesondere im kommunalpolitischen Raum auch die grund-
satzliche Frage der weiteren Notwendigkeit einer eigenstandigen kommu-
nalen Rechnungsprifung aufgeworfen; Rufe nach einer Zusammenlegung
mit dem beabsichtigten Controlling, zumindest aber eine deutliche perso-
nelle Reduzierung der Rechnungsprifung wurden laut. Der Nahrboden far
derartige Argumente ergab sich vor allem aus der Finanzkrise der kom-
munalen Haushalte und der daraus resultierenden grundsatzlichen
Forderung nach Personalkosteneinsparungen. Sicherlich hat in der
Anfangsphase dieser Diskussion aber auch eine zunéchst noch
verbreitete Fehlinterpretation des Begriffs ,Controlling” zu diesen
Uberlegungen beigetragen.

Der LRH hat sich von Anfang an gegen diese Auffassungen gewandt und
nachhaltig fiir den Bestand einer unabhangigen kommunalen Rechnungs-
prufung pladiert. Gleichzeitig hat er sich fiir einen Wandel dieses Aufga-
benbereiches und ein neues Selbstverstandnis der RPA eingesetzt, damit
sie den zukinftigen Anforderungen innerhalb einer modernisierten Kom-
munalverwaltung gerecht werden kdnnen.

Auch die KGSt hatte sich der Rolle der Rechnungspriifung im NSM ange-
nommen und dazu im Jahr 1995 einen Bericht angekiindigt. Die Erstellung
dieses Berichts hat aufgrund unterschiedlicher Auffassungen im Gutachte-
rausschufd der KGSt, aber auch divergierender Meinungen aulRerhalb die-
ses Gremiums, langer gedauert als urspriinglich geplant. AnlaRlich
einer Diskussion im Rahmen eines KGSt-Seminars zu diesem Thema hat
sich auch die kommunale Prifungsabteilung des LRH in den weiteren Ent-
stehungsprozel? des Berichts eingeschaltet und ihre o. a. Auffassung wir-
kungsvoll eingebracht. Der KGSt-Bericht ,Rechnungsprifung und Neues
Steuerungsmodell” ist 1997 unter der Berichts-Nr. 2/1997 verdéffentlicht
worden.

Daneben hat sich auch der Innovationsring ,Kreisverwaltung der Zukunft®
des Themas angenommen, da den Mitgliedern des Innovationsrings die
scheinbar ausschlielich am Gesetzesauftrag orientierte Vorgehensweise
der Rechnungsprufung nicht ausreichend auf die zukinftigen Anforde-
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rungsprofile abgestellt erschien. Vor diesem Hintergrund haben die RPA
der Mitgliedskreise Ideen und Konzepte entwickelt, damit die Arbeit der
Rechnungsprifung auch kinftigen Anforderungen besser gerecht werden
kann. Der ,Standort* und die Aufgaben der Zukunft sind in einem Beitrag
in der Zeitschrift ,Der Landkreis”, Nr. 10/1998, dargestellt worden.

Gesetzliche Grundlagen

Stellung und Aufgaben der ortlichen Rechnungsprifung sind in den 8§88 94
und 114 bis 116 GO geregelt. Diese Bestimmungen gelten nicht nur fir die
Gemeinden, sondern in Verbindung mit den Verweisungen der 88 57
Kreisordnung, 18 Amtsordnung und 14 Gesetz Uber kommunale Zusam-
menarbeit entsprechend ebenso fir die Kreise, Amter und Zweckverban-
de. Neben diesen engeren, ausdricklich auf den kommunalen Bereich
ausgerichteten Vorschriften wirken auch Ubergreifende Normen, wie z. B.
HGrG, LV oder KPG, auf die gemeindliche Prifung ein; so ist bei den Krei-
sen der Landrat als allgemeine untere Landesbehérde fir die Gberértliche
Prufung der kommunalen Korperschaften zustandig, die seiner Kommu-
nalaufsicht unterliegen (8 3 KPG i. V. m. § 3 des Gesetzes Uber die Errich-
tung allgemeiner unterer Landesbehorden). Insgesamt gesehen erweist
sich die Rechnungsprifung im kommunalen Bereich damit als wichtiger
Bestandteil einer umfassenden 6&ffentlichen Finanzkontrolle.

Die Stellung der kommunalen Rechnungsprifung

Das RPA als institutioneller Trager des gemeindlichen Prifungswesens ist
nach dem kommunalen Verfassungsrecht selbstéandige Organisationsein-
heit der Gemeindeverwaltung und dem willensbildenden Organ unmittel-
bar verantwortlich. Der Gesetzgeber hat damit - unbeschadet des allge-
meinen Organisationsrechts des verwaltungsleitenden Organs auch fur die
Rechnungspriifung - die fachliche Unabhéngigkeit und den Sonderstatus
des RPA dokumentiert. Diese besondere Stellung wird auch durch sein
Recht unterstrichen, sich in bedeutsamen Angelegenheiten tGber das ver-
waltungsleitende Organ unmittelbar an die Vertretungskorperschaft wen-
den zu kénnen.

Die Aufgaben der kommunalen Rechnungsprifung

Der Aufgabenkatalog der ortlichen Rechnungsprifung umfaf3t zunachst

die Pflichtaufgaben nach § 116 Abs. 1 GO; hierzu gehdren insbesondere

¢ die Prifung der Jahresrechnung gem. § 94 GO,

e die dauernde Uberwachung der kommunalen Kassen einschl. der Kas-
sen der Eigenbetriebe und anderer Sondervermégen sowie die Durch-
fuhrung regelmafiger und unvermuteter Kassenprifungen,
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e die Prifung des Handelns der Verwaltung, der Eigenbetriebe und an-
derer Sondervermogen auf Rechtmafigkeit, ZweckmaRigkeit und Wirt-
schatftlichkeit.

Uber die gesetzlichen Pflichtaufgaben hinaus kann das willensbildende

Organ dem RPA jederzeit weitere Aufgaben (bertragen; diese Aufgaben-

Ubertragung kann entweder generell oder im Einzelfall erfolgen und insbe-

sondere folgende Bereiche umfassen (§ 116 Abs. 2 GO):

e Prufung der Vorrate und Vermégensgegenstande,

e Prufung der Vergaben,

o laufende Prifung der Wirtschaftsfiihrung der Eigenbetriebe,

e Prufung der Betatigung der Kommune als Gesellschafterin oder Aktio-
narin,

e Kassen-, Buch- und Betriebspriifungen, die sich die Kommune, z. B.
bei einer Beteiligung oder bei der Hingabe eines Darlehens, vorbehal-
ten hat.

Ein weiterer Aufgabenbereich kann sich fur das RPA nach § 116 Abs. 3
GO dadurch ergeben, dal’ entweder die Vertretungskorperschaft, das ver-
waltungsleitende Organ oder der Hauptausschuf? in Wahrnehmung seiner
Aufgaben nach § 45 b GO die gutachterliche AuRerung zu einer Planung
oder MalRnahme verlangt.

Damit ist der ortlichen Rechnungspriifung insgesamt ein breiter gesetzli-
cher Wirkungskreis zugewiesen. Bei der Ausgestaltung der einzelnen Pri-
fungsmafRnahmen ist dem RPA ein fachlicher Ermessensspielraum einge-
raumt, wobei dieses Ermessen aber so ausgelbt werden muf3, dal3 die
Wirksamkeit der Priifung insgesamt nicht leidet.

Die Aufgabenfelder einer ,neuen“ Rechnungsprifung

Der Funktionswandel der 6ffentlichen Verwaltung, der sich in der Kommu-
nalverwaltung insbesondere an der Einflihrung der neuen Steuerungsin-
strumente festmachen laft, stellt auch die ortliche Rechnungsprifung vor
neue Herausforderungen. Diese werden noch durch das wachsende Be-
streben verstarkt, kommunale Aufgaben aus der Verwaltung und damit der
ortlichen Haushaltswirtschaft auszugliedern und in andere Rechts- und
Organisationsformen zu verlagern. Hinzu kommt, daR die mit der neuen
Verwaltungskultur verbundene Verantwortungsdelegation nach unten so-
wie die Instrumente des Controlling und des Berichtswesens zwangslaufig
eine veréanderte Sicht- und Arbeitsweise der Fiihrungsebene mit sich brin-
gen: Diese muf3 nicht mehr unbedingt Uber ein detailliertes Fachwissen
verfligen, sondern insbesondere ,Managerqualitdten“ besitzen. Und die
bereits fur die hauptamtliche Flhrungsebene schwer zu beherrschende
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fachliche Komplexitat der Vorgange und MalRnahmen stellt die ehrenamt-
lich besetzten Selbstverwaltungsgremien und ihre kommunalpolitische
Verantwortung vor noch grof3ere Probleme.

Damit wird deutlich, da der Beratungs- und Kontrollbedarf zunimmt, um
das Risiko von Fehlentscheidungen zu minimieren. Fir diese unterstit-
zende Aufgabe bietet sich das RPA in seiner speziellen rechtlichen Aus-
gestaltung und mit seinen fachibergreifenden Detailkenntnissen der Ver-
waltungsablaufe geradezu an. Aufgabe der Rechnungsprifung mufd es
daher kinftig verstarkt sein, sowohl die hauptamtliche Flihrungsebene wie
auch die politischen Gremien durch Analyse, Beratung und Empfehlung zu
unterstiitzen und damit die Qualitdt des Verwaltungshandelns schon im
Rahmen der Entscheidung zu sichern. Die nachgehende Finanzkontrolle
ist allerdings im erforderlichen Umfang zu gewahrleisten. Diese neuen An-
forderungen machen ein modernes Leitbild der Rechnungsprifung erfor-
derlich: Der Prufer als hausinterner ,externer Berater*.

Diese externe Beraterrolle gilt in den Kreisen in besonderem Mal3e, da die
dortige Rechnungsprufung in ihrer Doppelfunktion neben der 6rtlichen Pri-
fung der eigenen Kreisverwaltung auch die tGberdrtliche Gemeindeprifung
wahrnimmt und damit das Verwaltungshandeln der der Kommunalaufsicht
des Landrats unterstehenden kreisangehoérigen kommunalen Koérperschaf-
ten begutachtet und beeinfluft.

Schnittstellen zum Controlling

Das im Rahmen des NSM eingefiihrte Controlling besteht im Grundsatz
aus den Elementen Planung, Steuerung und Kontrolle; es ist ein Instru-
ment zur zukunftsorientierten Unterstliitzung der Verwaltungssteuerung
sowohl durch die hauptamtliche Verwaltungsfihrung als auch die ehren-
amtlichen BeschluRgremien; das Controlling ist damit Bestandteil der Or-
ganisation. Um Fehlentwicklungen rechtzeitig erkennen, analysieren und
Entscheidungen lGber Gegensteuerungsmalnahmen treffen zu kénnen, ist
eine laufende Uberpriifung von Zielabweichungen im Rahmen der Steue-
rungsmafRnahmen unabdingbar. In diesem Sinne bedeutet Controlling
Gestalten und Steuern, oder bildlich gesprochen: Controlling ist Lotse bzw.
Steuermann des Schiffs, der dafir Sorge tragen muf3, daf’ der durch ihn
geplante und dann vom Kapitan festgelegte und damit vorgegebene Kurs
eingehalten und der Zielhafen zeitgerecht erreicht wird.l Voraussetzung
fur ein effektives Controlling ist ein kontinuierlicher ,Datenstrom” aus dem
moglichst mit Unterstitzung einer Kosten- und Leistungsrechnung aufge-
bauten Berichtswesen; denn mit einem Informationsdefizit laft sich die
Lotsenfunktion des Controlling nicht wahrnehmen.

1 Vgl. Peter Preif3ler ,Controlling®, 4. Auflage, Miinchen/Wien 1992.
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Diese Aufgabenstellung des den Arbeitsprozel3 standig begleitenden
Controlling ist von den Aufgaben der zundchst einmal grundsatzlich ar-
beitsprozelRunabhéngigen Rechnungsprifung zu unterscheiden. Wéahrend
die Controllingstelle mit ihrer Steuerungsfunktion in erster Linie einer mog-
lichst wirksamen und wirtschaftlichen Leistungserstellung dient, ist die
Rechnungsprifung mit ihrem gesetzlichen Prifungsauftrag nicht unmittel-
barer Teil der Leistungserstellung der Verwaltung. Die seitens der Rech-
nungsprifung zu erbringende Leistung umfaf3t nicht nur die Kontrolle der
Plausibilitat, sondern erstreckt sich auch auf alle den Daten zugrundelie-
genden Organisations-, Finanz-, Personal- und sonstigen Faktoren. Au-
Rerdem ist sie der Gemeindevertretung unmittelbar verantwortlich, bei ih-
rer Tatigkeit unabhangig und nicht an Weisungen gebunden (§ 115 GO).

Obwohl Controlling nicht mit Kontrolle gleichzusetzen ist, spielen - wie bei
allen Steuerungsprozessen - Elemente der Kontrolle zwangslaufig eine
gewichtige Rolle. Damit ergeben sich auch gewisse ,Schnittmengen“ zur
Rechnungspriifung, die aber unschadlich sind. Denn auch das RPA liefert
mit seinen im Rahmen der Priiftatigkeit gewonnenen Erkenntnissen wich-
tige Informationen insbesondere fir die Vertretung aber auch die Verwal-
tungsfuhrung und tragt damit zur Steuerungsunterstiitzung bei.
Selbstverstandlich ist aber auch, daf nicht nur das Handeln der Fih-
rungsebene, sondern auch das Handeln des dieser Ebene organisatorisch
zugeordneten Controlling der wiederkehrenden Kontrolle durch die Rech-
nungsprifung unterliegt. Denn es ist unabdingbar, in gewissen Zeitab-
standen den konkreten Ergebnisbeitrag dieser Steuerungseinheit, d. h.
den Erfolg des Controlling, kritisch zu hinterfragen und auf den Prifstand
zu stellen. Auch fur das Controlling gilt das Prinzip der schlanken
offentlichen Verwaltung, des vertretbaren Verhaltnisses zwischen Aufwand
und erzielbarem Nutzen und einer Uberpriifung der Leistungsziele. Fir
dieses Prifungsspektrum kommt nur die Rechnungsprifung in Betracht;
die Ergebnisse sind der Verwaltungsfuhrung und der Vertretung - wie alle
Prufungsberichte - zur Kenntnis zu geben, damit bei den
Informationsadressaten auch das Bewuldtsein fur Fragen der
Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit des Controlling entwickelt und
gescharft wird.

Erkenntnisse des LRH

Der LRH hat im Rahmen seiner Uberortlichen Kommunalprifungen der
letzten Jahre die Erkenntnis gewonnen, dafR sich zahlreiche RPA bereits
den neuen Aufgaben stellen und die aktuellen Entwicklungen konstruktiv
und motiviert begleiten. Sie l6sen sich von der einmal vorgegebenen star-
ren Prifungspraxis der vornehmlich nachgehenden Kontrolle und entwi-
ckeln zunehmend ein dynamisches, flexibel reagierendes und zukunftsori-
entiertes Prufungswesen. Innerhalb ihres Ermessensrahmens haben sie
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dabei auch Verschiebungen in der Aufgabengewichtung und bei den Pri-
fungsablaufen vorgenommen. Wurden friiher noch die Schwerpunkte einer
Prufung eher unter den Aspekten Ordnungsmagigkeit und Rechtmafigkeit
gesehen, so steigerte sich im Laufe der Jahre die Bedeutung der Priifung
der Wirtschaftlichkeit und ZweckmaRigkeit, die vom Prifungsumfang her
immer mehr in den Vordergrund geriickt ist, ohne die anderen Aspekte
aufzugeben. Hierbei haben zukunftsgerichtete Empfehlungen an Bedeu-
tung gewonnen.

Dieses neue Rollenverstéandnis der kommunalen Rechnungsprifung laft
sich auch an einigen interessanten Beispielen aus der Praxis festmachen:

e Auf Initiative und unter Federfuhrung des RPA eines Kreises ist ein um-
fassendes Vergabehandbuch entstanden, das neben den vergabe-
rechtlichen Grundlagen auch einen gezielten Leitfaden fir die prakti-
sche Handhabung umfal3t und allen Kommunen im Kreisgebiet sowie
anderen externen Interessenten angeboten worden ist.

e Viele RPA haben sich im Sinne einer ,begleitenden* Priifung in Verga-
bevorgénge ihrer Verwaltungen eingeschaltet, um neben der Vermei-
dung von Fehlern auch eine einheitliche Vergabepraxis sicherzustellen.

e Die aktive Mitwirkung von Mitarbeitern der RPA in Projektteams, Steue-
rungsgruppen etc. im Rahmen der Einfihrung neuer Steuerungsin-
strumente tragt bereits im Vorwege zur Vermeidung evtl.
Fehlentwicklungen bei.

Um die neue Rolle der kommunalen Rechnungsprifung wirkungsvoll
wahrnehmen zu kénnen, sind speziell und zielgerichtet aus- bzw. fortge-
bildete Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter erforderlich, die sich den
komplexen Anforderungen an eine moderne Rechnungsprifung motiviert
stellen und ihnen auch gewachsen sind. Hier sieht der LRH eine wichtige
Aufgabe fir die Personalplanung der Kommunen.

AbschlieRend bleibt festzuhalten, daR nach vielen Jahren der ,stillen“
Wirksamkeit der RPA in letzter Zeit Bewegung in das Thema ‘Rechnungs-
prufung’ gekommen und nunmehr sogar ein wissenschaftliches Interesse
festzustellen ist, wie mehrere aktuelle Abhandlungen und Veréffentlichun-
gen belegen.1

1 ¢ Helmut Fiebig: Kommunale Rechnungsprifung - Grundlagen - Aufgaben - Organisation,

Erich Schmidt Verlag, 2. Auflage 1998.

o Klaus Gohlke: Die ortliche Rechnungsprufung - Funktion, Effektivitat und Effizienz in kriti-
scher Analyse, Erlangen/Berlin 1997.

e Martin Richter: Die kommunale Rechnungspriifung als interne Revision? - Diskussions-
beitrag 1997 - Lehrstuhl fir Rechnungswesen und Wirtschaftspriifung, Universitat Pots-
dam.
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Ausgliederung kommunaler Aufgabenerfillung in Unter-
nehmen in Privatrechtsform

In seinen Bemerkungen 1997 hat sich der LRH mit dem Thema ,Kommu-
nale Aufgabenerfillung in Organisationsformen des Privatrechts" ausfuhr-
lich befaRt.l Dieser Beitrag gibt einen Uberblick tiber diverse Problemfel-
der und enthalt etliche kritische Anmerkungen, die aufgrund des ungebro-
chenen Trends zur Ausgliederung, insbesondere in die Rechtsform der
GmbH, nach wie vor aktuell sind.

Zur Zeit ist aber weniger die Organisationsform, d. h. das ,Wie“, sondern
vielmehr die Kommunalwirtschaft selbst, d. h. das ,Ob“ bzw. dessen Aus-
maf, eines der zentralen - und heilR diskutierten - Themen. Insbesondere
geht es um die Ausweitung der wirtschaftlichen Betétigung der Kommunen
durch die sog. ErschlieRung neuer Geschéftsfelder, und zwar nicht zuletzt
als Reaktion auf gesetzliche Anderungen, durch die bisherige angestamm-
te Geschéftsfelder der kommunalen Unternehmen fir den Wettbewerb
geoffnet worden sind. Darlber hinaus bewegen sich auch die Organisati-
onsverhaltnisse in eine Richtung, die die Kommunen ,ins Abseits* geraten
lafnt.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen befassen sich mit einigen bei Prifungen
aufgetauchten klarungsbedurftigen Fragen und sind insofern als Ergén-
zung des Bemerkungsbeitrags aus dem Jahr 1997 zu betrachten.

Bundesweit betatigen sich mittlerweile kommunale Unternehmen in sog.
neuen Geschéaftsfeldern, d. h. in Bereichen, die nicht gerade zum klassi-
schen Aufgabenbestand kommunaler Daseinsvorsorge zu rechnen sind
und zu deren Wahrnehmung in der Regel neue Kapazitaten mit hohem
finanziellen Aufwand aufgebaut werden miissen.2 Hierzu gehért u. a. die
kommunale Betétigung im Bereich der Telekommunikation. Ohne sich jetzt
hinsichtlich dieser Tatigkeit mit allen in 88§ 101 und 102 GO aufgefiihrten
Zulassigkeitsvoraussetzungen im einzelnen auseinanderzusetzen, soll auf
ein besonderes Problem hingewiesen werden, das es bei den bisherigen
wirtschaftlichen Tatigkeiten der Kommunen nicht gegeben hat. Es geht um
das Erfordernis bzw. die Beachtung der Leistungsfahigkeit der Kom-
munen (8§ 101 Abs. 1 Nr. 2 GO). Die Bindung an die Leistungsféahigkeit be-
zieht sich vorgelagert aber auch auf das kommunale Unternehmen; ande-
renfalls ware der Regelungszweck, die finanzielle Leistungsfahigkeit der
Kommune vor Risiken und Folgelasten zu schitzen, die mit dem wirt-
schaftlichen Unternehmen verbunden sind, eingeschrankt. Bei dem Ein-

1 Bemerkungen 1997, Beitrag Nr. 33; der Beitrag kann beim LRH angefordert werden.

2 Die andere Variante der ErschlieBung neuer Geschaftsfelder ist die Nutzung nicht mehr
ausgelasteter Ressourcen bei bisherigen internen Leistungen, z. B. der Bau- und Betriebs-
hofe, fur entsprechende Angebote auf dem Markt.
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stieg in vollig neue Geschéftsfelder erweist sich dieser Punkt als beson-
ders bedeutsam. Das mit der Aufnahme des neuen Geschéftszweiges
vielfach zu beobachtende Expansionsstreben erweckt den Eindruck, als
werde bewuf3t verdrangt, daf? mit der Tatigkeit im Telekommunikationsbe-
reich auch erhebliche wirtschaftliche Risiken verbunden sind. Nach Auf-
fassung des LRH wird von den kommunalen Unternehmen und den Kom-
munen Ubersehen, dal3 es sich beim Telekommunikationsmarkt um einen
auch in der Privatwirtschaft hart umkampften Markt handelt, bei dem es
auch Verlierer geben wird. Eine besondere Marktanalyse, in der vor dem
Einstieg in das neue Geschaftsfeld die Chancen und Risiken kritisch, und
zwar nicht nur gegenwartsbezogen, dargestellt sind, ist eher die Ausnah-
me als die Regel. Hinzu kommt, dal? die kommunalen Unternehmen bis-
weilen vollendete Tatsachen schaffen, bevor das Anzeigeverfahren nach
§ 108 GO abgeschlossen ist. Ein solches Verhalten ist unzulassig.

In diesem Wettbewerbsgeschaft Uberschreiten die kommunalen Unter-
nehmen haufig bewul3t die Gemeindegrenzen. Die Gemeinden sind aber
nicht berechtigt, tber ihren ortlichen Wirkungskreis hinaus tatig zu werden;
dies ergibt sich ,immer noch* aus Art. 28 Abs. 2 GG sowie aus Art. 46
Abs. 1 LV sowie nicht zuletzt aus § 2 Abs. 1 GO. Durch diese Vorschriften
ist den Gemeinden ein Zustandigkeitsbereich zugewiesen, der einerseits
eine Berechtigung zum eigenverantwortlichen Handeln im Rahmen der
Gesetze schafft, dieses Handeln aber andererseits auch rédumlich be-
grenzt, und zwar durch den Ortlichkeitsgrundsatz bzw. das Territo-
rialprinzip. Insofern steht diese grundlegende Kompetenznorm auch vor
der Klammer aller Vorschriften fur das kommunale Handeln, d. h. die Ge-
bietsbegrenzung gilt auch fiir die wirtschaftliche Tatigkeit einer Gemeinde.
Die Wahl der privaten Rechts- und Organisationsform verschafft keine
weiterreichenden Gestaltungsmaéglichkeiten. Ein Tochterunternehmen -
und wiederum auch deren Tdchter - kdnnen nicht mehr Rechte haben, als
die Muttergemeinde innehat und auch deshalb nur Gbertragen kann. Inso-
fern ist der rdumliche Wirkungskreis eingeschrankt, unbeschadet der Mog-
lichkeiten der interkommunalen Zusammenarbeit in geordneten rechtli-
chen Bahnen; hierzu dirfte aufgrund der gewachsenen Verhéltnisse auch
die Einbeziehung der sonst von einem kommunalen Unternehmen eines
Ober- oder Mittelzentrums im n&heren Umland versorgten Gemeinden ge-
horen, es sei denn eine der (Umland-)Gemeinden widerspricht ausdriick-
lich. Dies ist eine praxisbezogene Auslegung der (zentralen) Ortlichkeit.
Uber diese besondere Ortlichkeit hinaus muR das Einverstandnis der be-
troffenen Gemeinden vorliegen; eine ,feindliche® Gebietsliberschreitung,
d. h. ein Agieren auf fremdem Gemeindegebiet gegen den Willen der be-
troffenen Kommune, kann und darf es nicht geben.
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Fur die interkommunale Zusammenarbeit kdnnen sich die Kommunen
auch einer Rechtsform des Privatrechts bedienen, auch wenn dies in
Schleswig-Holstein - im Gegensatz zu anderen Landern - gesetzlich nicht
ausdricklich geregelt bzw. zumindest klargestellt ist. Was die angestrebte
Gebietserweiterung betrifft, gilt es allerdings mit einem Irrtum aufzuréu-
men: Die Einschaltung Privater als Gesellschafter (sog. Public Private
Part-nership) fuihrt nicht dazu, die Gebietsbegrenzung zu sprengen; sie
kann und darf sich nur auf die - meist angestrebte verbesserte - Aufga-
benerfillung im Zustandigkeitsbereich der Kommune, der vom Ortlich-
keitsprinzip bestimmt wird, beziehen.

Die Geltung des Ortlichkeitsprinzips auch fir kommunale Wirtschaftsun-
ternehmen ist (bislang noch) herrschende Meinung.l Im Gbrigen ist es
auch nicht konsequent, die Selbstverwaltungsgarantie zwar fir die
wirtschaftliche Betatigung der Kommunen in Anspruch zu nehmen, die mit
dem Selbstverwaltungsrecht verbundene gebietliche Begrenzung dagegen
aber in Abrede zu stellen.?

Es kann und darf aber nicht verschwiegen werden, dal3 auch Auffassun-
gen vertreten werden, die die Bindungen der Kommunalwirtschaft - so
auch die Beschrankung auf bestimmte Aufgabenbereiche und den Ortlich-
keitsgrundsatz - weitgehend in Frage stellen.3 Und dies nicht zuletzt, weil
herkémmliche, originare Geschéaftsfelder der Kommunen fir den Wettbe-
werb geoffnet und insofern zur Disposition gestellt worden sind. Insbeson-
dere gilt dies fur den Strombereich durch das neue Energiewirtschafts-
recht4 mit negativen Auswirkungen auf die Ertragslage der Stadtwerke und
entsprechenden Folgen fur den haufig anzutreffenden Querverbund mit
Verkehrsunternehmen. Insofern miisse es zulassig sein, sich in neuen
Geschaftsfeldern und zudem auch auflerhalb des Gemeindegebiets Er-
satzeinnahmen, d. h. Gewinne, zu beschaffen.

1 Vgl. Ehlers, Rechtsprobleme der Kommunalwirtschaft, DVBI. 1998, S. 497; Badura, Wirt-
schaftliche Betétigung der Gemeinde zur Erledigung von Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze, DOV 1998, S. 818.

Einen guten Uberblick tiber den derzeitigen Diskussionsstand geben

Enkler, Wirtschaftliche Betatigung der Kommunen in neuen Geschéftsfeldern, Zeitschrift fur
Gesetzgebung 1998, S. 328; Henneke, Einnahmeerzielung aus kommunalwirtschaftlicher
Betatigung - Eine Alternative zum kommunalen Finanzausgleich?, Der Landkreis 1999,
S. 226; Bericht des Unterausschusses ,Kommunale Wirtschaft* des AK Il der Stéandigen
Konferenz der Innenminister und -senatoren der Lander ,Wirtschaftliche Betagigung der
Kommunen in neuen Geschéftsfeldern* vom 5./6.3.1998.

So zutreffend Held, Anderungsnotwendigkeiten und Anderungsméglichkeiten des Gemein-
dewirtschaftsrechts in: Henneke, Organisation kommunaler Aufgabenerfullung, 1997,
S. 113 (124).

Vgl. Wieland, Kommunalwirtschaftliche Betétigung unter veréanderten Wettbewerbsbedin-
gungen in: Henneke, Optimale Aufgabenerfillung im Kreisgebiet?, 1998, S. 193; Otting,
Neues Steuerungsmodell und rechtliche Betatigungsspielrdume der Kommunen, 1997,
S. 90 ff.; Moraing, Kommunale Wirtschaft in einem wettbewerblichen Umfeld, Der Stadtetag
1998, S. 523; Cronauge, Welchen rechtlichen Rahmen braucht die kommunale Wirtschaft
von morgen?, Der Gemeindehaushalt 1998, S. 131.

Gesetz zur Neuregelung des Energiewirtschaftsrechts (Energiewirtschaftsgesetz - EnWG)
vom 24.4.1998, BGBI. | S. 730.
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Diese Auffassung, durch die eine solche Gewinnerzielung quasi zu einem
eigenstandigen bzw. sogar primaren kommunalen Ziel erklart wird, vermag
der LRH nicht zu teilen. Denn das staatliche Handeln, das insoweit auch
die Kommunen als mittelbare Staatsverwaltung einschlief3t, bedirfte kei-
ner Rechtfertigung mehr. Der Staat wirde letztlich zum Privaten. Gerade
dies steht mit dem Grundgesetz nicht in Einklang.t

Der Ortlichkeitsgrundsatz ist allerdings inzwischen ,aufgeweicht* worden,
und zwar durch die Lander Bayern und Nordrhein-Westfalen.

Nach dem Gesetz zur Anderung des kommunalen Wirtschaftsrechts und
anderer kommunalrechtlicher Vorschriften vom 24.7.1998 ist in Art. 87
Abs. 2 der bayerischen GO bestimmt wordenZ, daR die Gemeinde mit ih-
ren Unternehmen auf3erhalb des Gemeindegebiets tatig werden darf, al-
lerdings nur, wenn ein &ffentlicher Zweck die Uberschreitung erfordert und
dabei die berechtigten Interessen der betroffenen kommunalen Gebiets-
korperschaften gewahrt sind. Bei der Versorgung mit Strom und Gas gel-
ten nur die Interessen als berechtigt, die nach den Vorschriften des Ener-
giewirtschaftsgesetzes eine Einschrankung des Wettbewerbs zulassen.
Diese Vorschrift stellt eine Aufweichung bzw. Durchbrechung des Ortlich-
keitsgrundsatzes dar. Die Praxis wird zeigen, wie sich diese Durchbre-
chung auswirken wird. Aufmerksamkeit ist geboten, zumal auch in Nord-
rhein-Westfalen Mitte 1999 ein Gesetz verabschiedet worden ist3, das die
bayerische Losung Ubernommen hat. Das ist aber noch nicht alles. Dieses
Gesetz enthdlt zusatzlich noch eine Bestimmung, nach der fir einige Be-
reiche auch die Aufnahme einer wirtschaftlichen Betétigung oder einer
nichtwirtschaftlichen Betéatigung auf auslandischen Markten zuléssig ist, al-
lerdings nur als genehmigungspflichtige Betatigung.

Derzeit sind die wirtschaftliche Betatigung der Gemeinden sowie die
Durchfuihrung nichtwirtschaftlicher Aufgaben durch fir diesen Zweck ge-
griindete privatrechtliche Organisationseinheiten, meist GmbHs, im Um-
bruch; ob zum Guten sei dahingestellt. Bislang gehen die Lander - jedes
fur sich - ihren eigenen Weg. Welchen Weg Schleswig-Holstein einschla-
gen wird, ist fur den LRH noch nicht klar erkennbar.

Der LRH halt es fur unbefriedigend, wenn jedes Land einen von seinen In-
teressen bestimmten Weg beschreitet. Die Lander sollten bestrebt sein,
das Gemeindewirtschaftsrecht wieder stéarker zu vereinheitlichen, damit in
allen Landern weitgehend gleiche Rahmenbedingungen gelten. Es sollte
versucht werden, eine gesetzlich eindeutige Trennlinie zwischen einer zu-

1 Enlers, a. a. 0., DVBI. 1998, S. 497 (499/500).
2 Bay GVBI. 1998 S. 424; Neufassung der GO vom 22.8.1998, Bay GVBI. S. 796.

3 Erstes Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen
(1. ModernG NRW) vom 15.6.1999 (GV. NRW. S. 386); hier: Art. 1 (Anderung der GO)
Nr. 8 (§ 107 GO).



12.4

97

lassigen kommunalwirtschaftlichen Tatigkeit und der Privatwirtschaft zu
finden und festzulegen; dies ist allerdings leichter gesagt als getan. Die
jetzige ErschlieBung sog. neuer Geschaftsfelder stellt in den meisten Fal-
len eine ,Kommunalisierung“ (in privatrechtlicher Organisationsform) von
Tatigkeitsbereichen dar, die bereits von der Privatwirtschaft abgedeckt
werden; hierbei geht es nicht nur um ordnungspolitische Grundsatze. Ein-
deutige offentlich-rechtliche Regelungen sind auch deshalb erforderlich,
damit nicht - wie es jetzt der Fall ist - den Zivilgerichten in Wettbewerbs-
streitigkeiten die Auslegung der teilweise unscharfen und unbestimmten
Rechtsbegriffe im Gemeindewirtschaftsrecht tiberlassen wird.

Nach Auffassung des LRH miussen fur die Kommunalwirtschaft nach wie
vor die fur die kommunale Selbstverwaltung normierten Grundregeln gel-
ten; hierzu gehort insbesondere das Territorialprinzip, wobei dieser Grund-
satz einer interkommunalen Zusammenarbeit nicht entgegensteht. Eine
Abkopplung bzw. einen Sonderweg fur die Kommunalwirtschaft darf es
nicht geben.

Hierzu noch eine nicht unwesentliche Anmerkung:

Die derzeitige Art von Dynamisierung in der Kommunalwirtschaft ist auch
aus einem anderen Grund bedenklich. Inhalt der Verwaltungsreformdis-
kussionen ist auch die Verschlankung der Verwaltung, die u. a. eine Be-
schrankung auf Kernaufgaben beinhaltet. Entsprechende positive Umset-
zungsansatze sind fur die Kernverwaltung bei vielen Kommunen festzu-
stellen. Dieser richtungsweisenden Linie widerspricht es aber, wenn die
wirtschaftlichen Unternehmen der Kommunen ihren angestammten Auf-
gabenbereich stetig - und zudem Uber die Gemeindegrenzen hinaus - er-
weitern, und zwar in Geschaftsfeldern, fir die die Privatwirtschaft prades-
tiniert ist. Bildhaft gesprochen: Die Kommunen bzw. deren Kernverwaltun-
gen verschlanken sich, die wirtschaftlichen Unternehmen der Kommunen
nehmen dagegen bewuf3t in ihrem Aufgabenumfang zu, und zwar héaufig
zu Lasten der Privatwirtschaft. Die Gemeinden sollten aber nicht in einen
aggressiven Wettbewerb zur Privatwirtschaft treten, von deren Steuerein-
nahmen sie letztendlich leben.

Mit der Schaffung gesellschaftsrechtlicher Stufengebilde und deren Prob-
lematik hatte sich der LRH bereits in dem 0. a. Bemerkungsbeitrag befal3t.
Der Frage, wie weit gestuft mittelbare Beteiligungen der Kommunen zu-
lassig sind, soll aber noch einmal anhand der folgenden Ausgangssituati-
on nachgegangen werden: Ein kommunales Unternehmen in der Rechts-
form der GmbH griindet eine 100 %ige Tochtergesellschaft oder mit ande-
ren zusammen eine mehrheitliche Tochtergesellschaft, die wiederum im
Gesellschaftsvertrag das Recht erhalt bzw. fir sich das Recht in Anspruch
nimmt, sich weiter unterzubeteiligen. Es entsteht dann - aus der Sicht der
Kommune - ein ,Urenkeltochter“-Unternehmen.
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Nach der GO gelten fur das gesellschaftsrechtliche Verhalten kommunaler
Tochterunternehmen dieselben Vorschriften wie fir die unmittelbare Ein-
gehung einer Beteiligung oder die Griindung einer Gesellschaft durch die
Gemeinde selbst; dies gilt auch fur die Anzeige bei der Kommunalauf-
sichtsbehdrde (8§88 102 Abs. 5 und 108 Abs. 2 GO). Durch die Einschaltung
der Muttergemeinde bei der ,Geburt der Enkelin“ soll insbesondere ver-
hindert werden, dal3 sich an ihr vorbei eine mehrfach gegliederte
Konzernbildung vollzieht, die von der Gemeinde nicht mehr beeinfluf3t
werden kann und dann haufig eine besondere Eigendynamik entwickelt.
Keine gesetzlichen Regelungen nach der GO bestehen, wenn das - aus
der Sicht der Gemeinde - ,Enkeltochter“-Unternehmen auch noch eine Be-
teiligung (Griindung einer Untergesellschaft oder Beteiligung an einer Ge-
sellschaft) eingeht, die gesellschaftsrechtlich dem EinfluR der Gemeinde
vollends entzogen ist. Hier besteht dringender Klarungsbedarf, ob dies
kommunalrechtlich zul&ssig ist.

Solche weiteren (Unter-)Beteiligungen sind nach Auffassung des LRH
- wenn Uberhaupt - ohne Zustimmung des Muttergemeinwesens nicht zu-
lassig, wobei die pauschale Einrdumung zu einer Beteiligung im Gesell-
schaftsvertrag oder in der Satzung des ,Enkeltochter“-Unternehmens nicht
ausreichend ist. Weiterhin darf ein solches Stufengebilde als Ausnahme
allenfalls nur dann geschaffen werden, wenn sichergestellt ist, daf3 die
Gemeinde unmittelbar einen angemessenen Einflu3 insbesondere im Auf-
sichtsrat oder in einem entsprechenden Uberwachungsorgan erhélt und
weiterhin die dblichen Prifungsmoglichkeiten begrindet werden. Es darf
nicht so weit kommen, dafl die kommunalen Wirtschaftsunternehmen
aulRerhalb jeder Kompetenzordnung nach Belieben schalten und walten
und die Anbindung an ihre Gemeinde nur noch als lastigen Erinnerungs-
posten mitschleppen.

In diesem Zusammenhang ist auch die fir kommunale Unternehmen - im
Gegensatz zur Kommune selbst - nicht vorgesehene (berortliche Prifung
kritisch zu sehen. Die Zustandigkeit der 6ffentlichen Finanzkontrolle be-
schréankt sich bei Gesellschaften auf die Kontrolle der gemeindlichen Beta-
tigung mit den in § 54 HGrG geregelten Rechten; diese Betatigungspri-
fung aber ist keine Unternehmensprifung, sondern nur eine Prifung des
Unternehmers Kommune. Die Verénderung der Prufungssituation wird an
dem Fall besonders deutlich, wenn eine zuvor im Rahmen des kommuna-
len Haushalts wahrgenommene Aufgabe (z. B. Abwasserbeseitigung, Ab-
fallentsorgung) funktional privatisiert wird, d. h. lediglich die Aufgaben-
durchfiihrung auf eine Eigengesellschaft oder ein gemischtwirtschaftliches
Unternehmen Ubertragen worden ist. Durch die Veranderung der Organi-
sation entsteht insofern eine Prufungslicke.
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Diese Priufungslicke hat das Land Rheinland-Pfalz im Jahr 1998 durch
eine Anderung der GO geschlossen.l Nach dem neu gefaRten § 87 der
rheinland-pfélzischen GO hat die Gemeinde bei denjenigen Unternehmen
in Rechtsform des privaten Rechts, an denen sie allein oder zusammen
mit anderen Anstalten und Koérperschaften des offentlichen Rechts mehr-
heitlich beteiligt ist, sicherzustellen, daf? im Gesellschaftsvertrag oder in
der Satzung den jeweils zustandigen Prifungsbehérden - wie bei Regie-
und Eigenbetrieben - das Recht zur Uberdrtlichen Prifung der Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung des Unternehmens eingeraumt wird.2 Diese
neu eingefiigte Bestimmung tragt dem Anliegen Rechnung, dafl} das Aus-
malfd der gesetzlich normierten 6ffentlichen Finanzkontrolle bei der Wahr-
nehmung kommunaler Aufgaben grundsatzlich nicht durch die Wahl der
Rechtsform beeinfluBbar sein sollte. Bei bereits bestehenden kommunalen
Unternehmen sind die Kommunen verpflichtet, auf die EinrAumung dieses
Prifungsrechts hinzuwirken (Art. 7 Abs. 3 des Anderungsgesetzes).

In Baden-Wirttemberg ist unlangst eine entsprechende Erganzung der
Gemeindeordnung (GemO) verabschiedet worden.3 In dem neu gefaR3ten
§ 103 GemO st hinsichtlich der kommunalen Unternehmen in Privat-
rechtsform, an denen Kommunen mehrheitlich beteiligt sind, als Zulassig-
keitsvoraussetzung bestimmt worden, dal} das Recht zur Uberértlichen
Prufung eingerdumt wird; fur Einrichtungen in Privatrechtsform gilt dies
nach § 106 a GemO entsprechend. Mit dieser Neuregelung wird aber kei-
ne Prifungspflicht, sondern ein Priifungsrecht eingefiihrt, das bei Bedarf
wahrzunehmen ist. Wie Rheinland-Pfalz hat auch Baden-Wirttemberg
normiert, dal® diese Neuregelung auch bei bestehenden Unternehmen und
Einrichtungen in Privatrechtsform ibernommen werden soll (Art. 8 § 1 des
Anderungsgesetzes).

1 vViertes Landesgesetz zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften vom 2.4.1998, GVBI.
fir das Land Rheinland-Pfalz S. 108.

2 587 der rheinland-pfalzischen GO (Unternehmen in Privatrechtsform) ist insoweit wie folgt
gefal3t worden:

.(1) Die Gemeinde kann wirtschaftliche Unternehmen sowie Einrichtungen im Sinne des
§ 85 Abs. 3 Satz 1 als Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts fuhren oder
sich daran beteiligen, wenn
1.-6. ...
7. bei einer Beteiligung der Gemeinde allein oder zusammen mit anderen Anstalten oder
Kdrperschaften des offentlichen Rechts mit einer Mehrheit der Anteile am Unternehmen
im Gesellschaftsvertrag oder in der Satzung sichergestellt ist, dal
a)
b) ..
c) das Recht zur Uberértlichen Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des
Unternehmens nach MaRgabe des § 110 Abs. 4 eingerdumt wird und
8.

Fir die Anwendung des Satzes 1 Nr. 7 gelten als Beteiligung der Gemeinde auch Anteile,
die Unternehmen gehdren, an denen die Gemeinde im Umfang des Satzes 1 Nr. 7 beteiligt
ist.."

3 Gesetz zur Anderung gemeindewirtschaftlicher Vorschriften und anderer Gesetze vom
19.7.1999, GBI. fur Baden-Wirttemberg S. 292.
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Der LRH regt an, den Beispielen der Lander Rheinland-Pfalz und Baden-
Wirttemberg zu folgen und die kommunalrechtlichen Vorschriften ent-
sprechend zu erganzen.

Viele der angesprochenen Punkte und der aufgeworfenen Fragen werden
derzeit ebenso heftig wie kontrovers diskutiert. Insoweit betrachtet der
LRH die vorstehenden Ausfuhrungen als Diskussionsbeitrag. Was die Zu-
kunft der Kommunalwirtschaft einerseits und die kommunale Aufgabener-
fullung in Rechtsformen des Privatrechts andererseits angeht, wird der
LRH seine aktuellen Prufungserfahrungen weiterhin in die Diskussion die-
ser gewichtigen Thematik einbringen.
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Beteiligungsverwaltung und Beteiligungscontrolling

Der LRH befal3t sich seit langerem im Rahmen seiner Prifungstatigkeit im
kommunalen Bereich u. a. auch mit der Frage, wie die Kommunen die
Steuerung und Verwaltung ihrer Beteiligungen gestaltet haben bzw. ges-
talten wollen.

Im Vordergrund der Uberlegungen steht das Interesse, praktische Erfah-
rungen einzelner Kommunen in den Aufgaben- und Betatigungsfeldern
eines Beteiligungsmanagements - soweit vorhanden - auf Allgemeingul-
tigkeit zu prifen und als Gestaltungsuberlegungen einem groéRReren Kreis
von Kommunen nutzbar zu machen.

Der Trend zur Ausgliederung kommunaler Aufgaben aus der Haus-

haltswirtschaft der Kommunen hélt weiter an. Zunehmend entstehen in

Form der 6ffentlich-rechtlichen Verselbstandigung, der formalen wie auch

der materiellen Privatisierung kaufméannisch gefiihrte Einrichtungen als

e Regiebetriebe, die aufgrund spezieller Vorschriften zur kaufmanni-
schen Buchfihrung verpflichtet sind (z. B. Krankenh&user),

e Regiebetriebe, die das Eigenbetriebsrecht anwenden,

e Eigenbetriebe,

e Eigengesellschaften,

e Beteiligungsgesellschaften (mit Beteiligungen von Privaten) und

¢ Tochtergesellschaften von Eigen- und Beteiligungsgesellschaften.

Dabei ist zu beachten, daf’ nur die Aufgabenwahrnehmung aus der Ver-
waltung ausgegliedert wird, die Aufgaben selbst aber bei den Kommunen
verbleiben. Aus der Verantwortung fir die Aufgaben und damit auch fir
die Finanzierung ergibt sich die Pflicht zur Steuerung und Uberwachung
der ausgegliederten Einheiten.

Die sich als Folge der Ausgliederungen ergebende besondere Steue-
rungs-, Einflu3- und Kontrollbedirftigkeit solcher wirtschaftlicher Einheiten
wird von den Kommunen im allgemeinen akzeptiert. Der Handlungsbedarf
ergibt sich nicht zuletzt aus dem nicht unbedeutenden Gewicht dieser
Wirtschaftseinheiten sowie vor allem auch aus der Tatsache, daR die
Kommunen nicht nur Eigentiimer dieser Einrichtungen sind, sondern auch
fur die Aufgabenerfillung die Verantwortung tragen. Insbesondere geht es
um die Sicherstellung der 6ffentlichen Zwecksetzung, da diese Bindung an
einen offentlichen Zweck im Kommunalrecht ausdricklich festgelegt ist
(8 101 Abs. 1 Nr. 1 GO).

Die betroffenen Kommunen haben die Bearbeitung der Beteiligungsan-
gelegenheiten organisatorisch unterschiedlich geregelt. Die Mehrzahl von
ihnen bearbeitet die Vorgange unter Hinzuziehung der jeweiligen Facham-
ter in vollem Umfang zentral entweder durch die bei der Verwaltungsspitze
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(Burgermeister, Landrat) angesiedelte Organisationseinheit/Stabsstelle
oder durch die Kdmmereien. In den kreisfreien Stadten werden die Beteili-
gungen zum Teil auch von der Fachverwaltung dezentral bearbeitet.

Im Rahmen der Prifungen der Kommunen wurde deutlich, daf3 die sog.
Betatigungspriifung der RPA nach § 116 Abs. 2 Nr. 4 GO als Kontroll- und
Fuhrungsinstrument eines Beteiligungsmanagements nicht genutzt wird. In
der Mehrzahl der gepriften Falle haben zwar die Kommunalvertretungen
ihrem RPA diese Prifung Ubertragen; wegen fehlender adéaquater Prifer-
kapazitat fuhren diese jedoch keine derartigen Prifungen durch. Eine
kreisfreie Stadt hat aufgrund verwaltungsinterner Aufgabenkritik diese G-
bertragene Prufungsaufgabe in ihrer Rechnungsprifungsordnung wieder
ersatzlos gestrichen, um Personalkosten zu sparen.

Die wesentlichen Aufgabenbereiche lassen sich untergliedern in einen
zentralen Bereich mit einer vorwiegend operationalen Beteiligungsverwal-
tung (Sammlung, Verarbeitung und Interpretation von Informationen und
Daten, Berichtswesen, Dokumentation) und einer dispositiven Beteili-
gungssteuerung (inkl. der Kontrolle und Uberwachung) sowie einem de-
zentralen Bereich, in dem die fachspezifischen Aspekte behandelt werden.

Dariiber hinaus gehort es zu den Aufgaben eines Beteiligungsmanage-

ments,

¢ die notwendigen Informationen Uber die Aufgabenerfillung und die
wirtschaftliche Entwicklung der Einrichtungen zu beschaffen und fur die
Zwecke der Steuerung und Uberwachung auszuwerten,

e die Beschlisse der Kommunalvertretung im Rahmen der Steuerung
und Uberwachung vorzubereiten und

¢ die Vertreter in den Organen der Einrichtungen und die von der Kom-
mune entsandten oder auf ihre Veranlassung gewahlten Mitglieder der
Leitungs- und Aufsichtsorgane der Einrichtungen im Sinne der Interes-
sen der Kommune zu unterstiitzen.

Fir die hierarchische Zuordnung des Beteiligungsmanagements kann es
keine allgemeingiiltige Losung geben. Zu stark beeinflussen die kommu-
nalindividuellen Faktoren wie beispielsweise Art und Umfang der wirt-
schaftlichen Einheiten, ihre Organisationsformen, die daraus resultieren-
den Einwirkungsmaoglichkeiten, die Unternehmensgegenstande oder die
Qualifikation des einzusetzenden Personals die Entscheidung.

Die verwaltungsinterne Einordnung des Beteiligungsmanagements sollte
in der Linienorganisation méglichst weit oben oder als Stabsstelle erfol-
gen.

Information ist unabdingbare Voraussetzung fiir die Steuerung, die U-
berwachung und die Verwaltung. Die Steuerungsmdglichkeiten hangen
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u. a. auch davon ab, in welchem Umfang die Kommunen tber ihre Einrich-
tungen unterrichtet sind; so ist die Transparenz von Gesellschaften bedeu-
tend geringer als die von Eigenbetrieben und zudem mit stark abnehmen-
der Tendenz bei den Untergesellschaften.

Die Bereitschaft der Gesellschaften, von sich aus Informationen der Kom-
mune zu geben, hélt sich in Grenzen. Die Gesellschaften ordnen ihre Ta-
tigkeiten haufig der Privatwirtschaft zu und betrachten deshalb ihre Daten
als ihr Geschaftsgeheimnis. Sie Ubersehen dabei, dal? sie auch als privat-
rechtlich verselbstandigte Einrichtungen ausschlie3lich kommunale Auf-
gaben zu erflllen haben, fur die die Kommune letztendlich verantwortlich
bleibt. Die Gemeinde hat deshalb nicht nur das Recht, sondern die Pflicht,
ihre Gesellschaften zu steuern und zu Uberwachen. In diesem Zusam-
menhang kommt der Ausgestaltung der Gesellschaftsvertrage eine ganz
entscheidende  Bedeutung  zu. Dal sich die Kommunen
Einwirkungsbefugnisse vorbehalten mussen, sagt noch nichts Uber den
Umfang dieser Befugnisse und ihren Gebrauch aus. Sicherlich wiirde es
der gewollten Verselbstandigung widersprechen, wenn die Kommunen
den Bewegungsspielraum ihrer Gesellschaften in etwa der gleichen Weise
wie bei Regiebetrieben beeinflussen konnten. Dies ist auch nirgendwo
Wéabsghtigiormationsquellen sind die Satzungen und Gesellschaftsvertra-
ge sowie die hierzu weiterhin gehérenden Unterlagen wie Dienstanwei-
sungen oder Geschéftsordnungen. Wichtig sind insbesondere auch die
Wirtschafts- und Finanzplane, die Jahresabschliisse (Bilanzen, Gewinn-
und Verlustrechnungen, Anhange) und Lageberichte, die Berichte iber die
Prifung der Jahresabschliisse und die Beschliisse Uber die Feststellung
des Jahresabschlusses und die Behandlung der Jahresergebnisse.

Der LRH hélt dartiber hinaus eine zeitnahe - z. B. quartalsweise - Bericht-
erstattung fir erforderlich. Durch die Berichterstattung sollten den zustén-
digen Organen bzw. Gremien der Kommune Daten an die Hand gegeben
werden, die einen Abgleich mit den selbstgesetzten Leistungs- und Fi-
nanzzielen der Gesellschaften einerseits sowie den Vorgaben der Kom-
mune andererseits ermoglichen. Darlber hinaus sollte die Berichterstat-
tung aus besonderem Anlal? vorgeschrieben sein. Offen ist noch, wem
dabei die Aufgabe der Préazisierung und Konkretisierung solch eines Be-
richtswesens Uberantwortet wird. Vorrangig ist hier der Hauptausschuf3
angesprochen. In den Hinweisen zur Anwendung des neuen kommunalen
Verfassungsrechts (ErlaR des Innenministeriums vom 31.5.1999) ist hierzu
u. a. ausgefihrt;

.Das Beteiligungscontrolling und die Beteiligungssteuerung liegen
wegen ihrer Bedeutung nach der gesetzlichen Zustandigkeitssystema-
tik primar bei der Vertretung. Aufgrund seiner kommunalverfassungs-
rechtlichen Stellung ist jedoch der Hauptausschuf3 das hierfiir geeigne-
te Gremium. Die Vertretung sollte daher von der Mdglichkeit Gebrauch
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machen, das Beteiligungscontrolling und die Beteiligungssteuerung
durch die Hauptsatzung auf den Hauptausschul3 zu Ubertragen. Die
Einzelheiten waren in einem solchen Fall in das vom Hauptamt zu
entwickelnde Berichtswesen einzubeziehen.”
Gesetzliche Auskunftsrechte sind in den 8851 a und 52 des Gesetzes
betreffend die Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbHG) aufge-
fuhrt. 8 51 a GmbHG regelt die Auskunftspflicht der Geschéftsfuhrung ei-
ner GmbH gegenuber den Gesellschaftern. In 8 52 Abs. 1 GmbHG i. V. m.
§ 90 Abs. 3, 4 u. 5 Aktiengesetz sind die Berichtspflichten der Gesellschaf-
ten gegentuber dem Aufsichtsrat geregelt.

Gehort schon ein internes standardisiertes Berichtswesen zu den tra-
genden Elementen der Grundausstattung eines Managements, so trifft
dies erst recht auf das eigene zu. Hinzuweisen ist hier auf den Vorbericht
zum Haushalt der Kommune und ggf. einen Beteiligungsbericht, da hier
der InformationsfluR zur Kommunalvertretung und der Offentlichkeit
Petrd@eteilgyungsbericht ist das Instrument fur die verschiedenen Interes-
sengruppen wie kommunale Verwaltung, politische Gremien, Uberwa-
chungsorgane, RPA und Offentlichkeit. Da der Bericht u. a. unterneh-
mensbezogene und -Ubergreifende Informationen und Daten beinhaltet,
sollte darauf geachtet werden, dalR die verschiedenen internen und exter-
nen Berichtsebenen untereinander kompatibel gestaltet werden. Doppel-
arbeiten, Ubertragungsfehler oder aufwendige Analysen lassen sich
dadurch vermeiden. Beteiligungsberichte werden bisher nur von wenigen
Kommunen erstellt.

Ein nicht unbeachtliches Einwirkungsinstrument bei der Steuerung, Uber-
wachung, Verwaltung und Koordinierung der kommunalen Beteiligungen
stellt zweifelsohne die Zusammensetzung der Organe, insbesondere die
des Aufsichtsrats dar. Der LRH halt es fur nicht sachgerecht, die haupt-
amtlichen Vertreter einer Kommune grundsétzlich aus den Organen der
Gesellschaften auszuschlieRen. Die Gesellschaften, an denen die Kom-
mune beteiligt ist, nehmen durchweg offentliche Aufgaben wabhr; sonst
dirfte die Stadt sich auch nicht an ihnen beteiligen. Die private Rechtsform
stellt somit lediglich eine besondere Erscheinungsform dar, in der 6ffentli-
che Verwaltung ausgelibt und gestaltet wird. In der Regel sind diese Auf-
gaben zuvor - wobei dieses ‘zuvor’ langer zurlickliegen kann - durch die
Kommunalverwaltung im Rahmen des Haushalts selbst wahrgenommen
worden. Nach der neuen Kommunalverfassung liegt die Verwaltungslei-
tung der Stadt in der Zustandigkeit des Hauptverwaltungsbeamten.

Im Hinblick auf den Grundsatz der Einheit der Verwaltung sollte demzufol-
ge die gesellschaftsrechtliche Verbindung zwischen der Kommune und
den einzelnen, die offentlichen Aufgaben wahrnehmenden Gesellschaften
zweckmaRigerweise weitgehend durch den Hauptverwaltungsbeamten



13.6

13.7

105

hergestellt werden. Auf den Aufsichtsrat bezogen heil3t dies, dafl3 bei
Mehrheitsbeteiligungen der Vorsitz in der Regel beim Hauptverwaltungs-
beamten oder dessen Vertreter liegen sollte. Nur eine solche Regelung
entsprache dem Geist der neuen Kommunalverfassung.

Bei der Besetzung der Stellen des Beteiligungsmanagements spielt das
Anforderungsprofil eine entscheidende Rolle. Die Aufgabenerfiillung
solch einer Verwaltungseinheit besitzt vielfach Querschnittscharakter. Das
bedingt einerseits Spezialkenntnisse auf unterschiedlichen Fachgebieten
wie beispielsweise dem des kaufmannischen Rechnungswesens ein-
schlieRlich der JahresabschlufRanalyse, der Kosten- und Leistungsrech-
nung einschliellich des Controlling, der Unternehmensplanung, der Fi-
nanzierung, der Unternehmensorganisation, des
Gemeindewirtschaftsrechts, des Haushaltsrechts, des Gesellschafts-,
Handels- und insbesondere auch des Steuerrechts. Andererseits sollten
Fahigkeiten vorhanden sein, die Aufgabenstellungen ziel- und
ergebnisorientiert mit den entsprechenden Instrumenten und Methoden
DehahekoAnéorderungsprofile durften bei der Einrichtung bzw. der Neu-
ordnung der Verwaltungseinheit nur von wenigen Personen unmittelbar er-
fullbar sein. Insofern wird eine Stellenbesetzung davon abhangen, inwie-
weit es gelingt, Personen zu gewinnen, die die Fahigkeit erkennen lassen,
diese Materie nach einer Einarbeitungsphase beherrschen zu kénnen. Fir
den LRH ist vorstellbar, daR auch Personen mit administrativer Qualifika-
tion bei entsprechendem Fortbildungswillen einen nicht unbeachtlichen
Teil der Aufgaben/Tatigkeiten erfillen kdnnen, so dal} externer Sachvers-
tand nur problembezogen angeworben werden mufte.

Die Auslastung der Stellen hangt von dem Aufgaben- und Tatigkeitskata-
log ab, der letztlich durch das jeweilige Beteiligungsportefeuille gepragt
sein wird, so dalR die Zahl der Mitarbeiter bei einem Vergleich dement-
sprechend differieren wird. Generell muf3 bei der Personalbemessung
berticksichtigt werden, daR die Phase der Einrichtung bzw. Neuordnung
mehr Kapazitaten binden wird.

Als Fazit ist folgendes zu bemerken:

Auch eine unter finanzwirtschaftlichen Sachzwéngen stehende Verwaltung

sollte vor dem Hintergrund eines individuell, aber ganzheitlich angelegten

Konzeptes schrittweise kurzfristig

e den Aufbau zuné&chst einer Beteiligungsverwaltung als Bestandteil des
Beteiligungsmanagements,

¢ die Institutionalisierung als Organisationseinheit,

¢ die Einrichtung und Ausformung eines Berichtswesens und

e den Aufbau eines Informations- und Dokumentationssystems

vorsehen. Parallel dazu sollte eine Beteiligungssteuerung aufgebaut wer-

den. Das setzt die Einleitung eines "beteiligungspolitischen" Zielformulie-

rungsprozesses voraus.
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Kommunale Krankenhauser

Der LRH hat 1996 bis 1998 eine Querschnittsprifung ,Kommunale Kran-
kenhauser” durchgefiihrt. Die Erkenntnisse hieraus sollen im folgenden in
verkurzter Form und teilweise aktualisiert wiedergegeben werden.

In Schleswig-Holstein werden die Krankenh&user - § 2 Nr. 1 Krankenhaus-
finanzierungsgesetz (KHG)! -, auf der Grundlage des jeweils giiltigen
Krankenhausplans in 4 Versorgungsstufen (begrenzte Regelversorgung,
Regelversorgung, Schwerpunktversorgung und Zentralversorgung) oder
als Fachkrankenhaus eingestuft. Die kommunalen Krankenh&user - der-
zeit gibt es in Schleswig-Holstein 262 kommunale Krankenhauser - sind
Teil des Krankenhausversorgungssystems. Welche Aufgaben das kom-
munale Krankenhaus im einzelnen zu erfullen hat, richtet sich nach dem
jeweils vom Sozialministerium erlassenen Feststellungsbescheid. Abge-
sehen von ihrer Position im Gesundheitswesen stellen die kommunalen
Krankenhauser als wichtige Einrichtungen der Daseinsvorsorge einen we-
sentlichen Faktor auf dem Arbeitsmarkt dar und gehéren an ihren Standor-
ten in der Regel faktisch zu den gréReren Wirtschaftsbetrieben, obwohl sie
rechtlich nach der GO als nichtwirtschaftliche Betriebe gelten.

Die kommunalen Krankenh&user werden in unterschiedlichen Organisa-
tionsformen als Regiebetriebe, Eigenbetriebe, Zweckverbéande und
GmbHs gefiihrt. Der LRH kommt durch seine Querschnittspriifung zu der
Erkenntnis, daf3 sich - auch nicht aus steuerlichen Grinden - keine Orga-
nisations- bzw. Rechtsform als ,die einzig richtige” erweist. Unabhé&ngig
von der Rechtsform missen die Krankenh&user heute durch ein modernes
Management geflihrt werden. Hierbei kommt es vorrangig auf die fachliche
Kompetenz und das Engagement der handelnden Personen an.

Fir eine wirtschaftliche Betriebsfihrung missen die Fihrungs- und
Steuerungsinstrumentarien optimiert werden. Der Errichtung eines umfas-
senden Krankenhausinformationssystems kommt eine besondere Bedeu-
tung zu; zum Zeitpunkt der 6rtlichen Erhebungen existierten jedoch ledig-
lich Teilldsungen.

Als Fuhrungsinstrument wird - den Anforderungen moderner Betriebsfiih-
rung entsprechend - in den kommunalen Krankenh&usern zunehmend das
Controlling eingesetzt. Dagegen verfligen nur einige der grof3en kommu-
nalen Krankenh&user tber eine eigenstandige Innenrevision; diese Auf-

1 Gesetz zur wirtschaftlichen Sicherung der Krankenh&user und zur Regelung der Kranken-
hauspflegesétze (Krankenhausfinanzierungsgesetz - KHG) in der Bekanntmachung vom
10.4.1991 -, BGBI. | S. 886.

2 Die Frauen- und Kinderklinik in Flensburg wurde zum 1.1.1997 an die dortige Diakonissen-
anstalt abgegeben.
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gabe wird allerdings teilweise von den RPA der Tragerkommune wahrge-
nommen.

Im Hinblick auf die angespannte wirtschaftliche Lage in den Einrichtungen
sollten zunehmend einzelne Bereiche oder Funktionen ausgelagert wer-
den. Fir die Ausgliederung bieten sich besonders die Gebaude- und Wa-
schereinigung, der Kuchenbetrieb, die Apotheke sowie die Bereiche der
Hausverwaltungstechnik, Logistik, Archivierung, Datenverarbeitung, des
Einkaufs und des Labors an. Zudem sollten inshesondere kleinere und
mittlere Krankenh&user noch starker als bereits bisher Kooperationsmag-
lichkeiten mit anderen Krankenh&usern, privaten Praxen und Therapieein-
richtungen suchen. Bei der Beschrankung auf die betriebsnotwendigen
Funktionen sollten auch die Angebote anderer Einrichtungen in der Region
beriicksichtigt werden.

Als geeignete MalRnahme zur Konsolidierung ihrer Krankenhausbetriebe
haben sich in 1993 die Kreise Nordfriesland und Rendsburg-Eckernforde
unabhéngig voneinander dazu entschlossen, fir die Fihrung ihrer Kran-
kenhauser eine Krankenhaus-Management-Gesellschaft zu beauftragen
und mit ihr Betriebsflihrungsvertrage, sog. Managementvertrage, abzu-
schlie3en.

Zu den von der Gesellschaft angebotenen Dienstleistungen zahlen z. B.
der Zentraleinkauf und der Einsatz von Fachkraften fur komplexe The-
menbereiche wie Krankenhausrecht, Organisation, Controlling und EDV.
Schwerpunkte setzt diese Gesellschaft in der Mitarbeiterschulung und in
den Erfahrungsaustausch.

Bei dem hier erfolgten Transfer der Managementdienstleistung handelt es
sich um eine Art der Aufgabenausgliederung, so daf} im weiteren Sinne
eine funktionelle Teilprivatisierung vorliegt.

Die Einsetzung der Betriebsfiihrungsgesellschaft hat sich aus Sicht des
LRH wirtschaftlich bisher positiv dargestellt. Betriebsflihrungsvertrage
darften in Einzelfallen durchaus geeignet sein, privaten wirtschaftlichen
Sachverstand in die kommunalen Krankenh&user einzubringen.

Prufungspflichtig sind Krankenh&user nicht nach krankenhausspezifischen
Vorschriften, sondern nach dem HGB, wenn es sich um mittlere oder gro-
Re Kapitalgesellschaften handelt, oder nach dem KPG bei kleinen Kapital-
gesellschaften und Eigenbetrieben sowie bei Regiebetrieben und Zweck-
verbénden, die das Eigenbetriebsrecht anwenden. Soweit Krankenh&user
als Regiebetriebe von Kommunen oder Zweckverbanden das Eigenbe-
triebsrecht nicht anwenden, sind sie nicht prifungspflichtig. Fir die letzte-
ren empfiehlt das Innenministerium in einem nicht verdéffentlichten Erlaf
vom 3.7.1978, sich freiwillig prifen zu lassen. Die bisher nicht prifungs-
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pflichtigen Krankenhauser entsprechen zwar dieser Empfehlung; die je-
weiligen Berichte sind jedoch in Aufbau und Inhalt nicht immer vergleich-
bar. Bei einer Pflichtprufung nach dem KPG wirde ein einheitlicher (Min-
dest-)Standard festgelegt, so dal3 eine bessere Vergleichbarkeit der Pri-
fungsberichte geschaffen wirde. Auch kdnnte damit die Aussagefahigkeit
fur die Tragerkommune, die Kommunalaufsicht und die Prifungsbehérde
erhoht werden (vgl. Tz. 16.4).

In den folgenden Ausfihrungen wird die Entwicklung der wirtschaftlichen
Verhéltnisse der kommunalen Krankenh&user dargestellt. Die rechtlichen
Rahmenbedingungen - auf die hier nicht im einzelnen eingegangen wer-
den soll - und ihre besonders raschen Anderungen in den letzten Jahren
Uben einen starken EinfluR auf die wirtschaftliche Situation der Kranken-
h&user aus. Zudem stellen diese standigen Anderungen die Krankenhau-
ser vor wachsende Probleme, z. B. hinsichtlich der Finanzierung und der
Planungssicherheit. Dabei hat die Priifung des LRH zu der Erkenntnis ge-
fuhrt, dal3 zwar globale gesetzliche MaRnahmen zu globalen Einsparun-
gen fuhren, Wirtschaftlichkeitsreserven aber in erster Linie unter betriebs-
individuellen Gegebenheiten nur beim einzelnen Krankenhaus zu er-
schlie3en sind.

Mit der Uberarbeitung des Krankenhausplans! - Anderung der planméaRi-
gen Betten im Soll ab 1.1.1996 -, der zum Abbau von Betten fihren sollte,
wurde der urspriingliche Planungszeitraum des geltenden Krankenhaus-
plans bis zum 31.12.1998 verlangert. Mit der Fortschreibung des Kran-
kenhausplans? wurde das planméaRige Bettensoll ab 1.1.1998 aktualisiert
und der Planungszeitraum bis zum 31.12.1999 verlangert.

PlanméaBige Betten It. Krankenhausplan fur das Land Schleswig-Holstein

Ist 1.12.1989 | Sollab 1.1.1996 | Ist 31.12.1997 [ Soll ab 1.1.1998

Gesamt 19.092 16.318 16.308 16.400

davon kommunale 7.694 7.568 7.222 7.417

Waéhrend in Schleswig-Holstein insgesamt in erheblichem Umfang Betten-
kapazitaten abgebaut wurden, trifft diese Entwicklung auf die kommunalen
Krankenhauser nur eingeschrankt zu. Im Vergleich des Betten-Ist von
1989 zu 1997 wurde die Bettenzahl in Schleswig-Holstein insgesamt um
14,6 % (2.784 Betten) reduziert. Der Abbau in den kommunalen Kranken-
hausern betrug dagegen nur 6,1 % (472 Betten), hierbei wurden allein 140
Betten durch den schon erwahnten Tragerwechsel in Flensburg verlagert.

1 AnderungserlaR des Sozialministeriums vom 18.7.1996, Amtsbl. Schl.-H. S. 524.
2 ErlaR des Sozialministeriums vom 6.3.1998, Amtsbl. Schl.-H. S. 215.
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Die folgenden Zahlen sind kumuliert nach Versorgungsstufen dargestellt,
so dafd sich unter der begrenzten Regelversorgung (bR) 3 Krankenhauser,
unter der Regelversorgung (R) 16 Krankenh&auser und unter der Schwer-
punktversorgung (S) 7 (8 bis 1996) Krankenh&user befinden. Die Anzahl
der aufgestellten Betten der kommunalen Krankenhauser entwickelte
sich wie folgt:

Ist-Betten der kommunalen Krankenhéuser
Versorgungsstufe 1992 1993 1994 1995 1996 1997
bR 157 162 162 162 152 152
R 3.551 3.518 3.513 3.486 3.309 3.420
S 3.924 3.921 3.914 4.004 3.813 3.695
Gesamt 7.632 7.601 7.589 7.652 7.274 7.267

Den Reduzierungen bei einigen Krankenhausern stehen allerdings Auf-
stockungen der Bettenzahl bei anderen gegeniiber. Der Bettenabbau voll-
zog sich  hauptsachlich in den Fachabteilungen Chirurgie,
Frauenheilkunde und Geburtshilfe sowie innere Medizin. Die
Aufstockungen erfolgten grof3tenteils durch die Einrichtung neuer bzw.
Aufstockung bestehender Abteilungen, insbesondere in der Psychiatrie
und Geriatrie.

Aus Griunden der Vergleichbarkeit wurde die Stadtische Frauen- und Kin-
derklinik, Flensburg (140 Betten), aus den folgenden Betrachtungen he-
rausgenommen. Die Fallzahlen - d. h. die stationar behandelten Patienten
als Maf der Nachfrage von medizinischen Leistungen im Krankenhaus -
entwickelten sich im Betrachtungszeitraum folgendermaf3en:

Fallzahlenentwicklung der kommunalen Krankenhauser
Versorgungsstufe 1992 1993 1994 1995 1996 1997
bR 5.214 5.071 5.165 5.291 5.654 5.390
R 109.581 | 109.786 112.170 117.849 118.191 119.644
S 126.124 | 127.266 131.589 140.368 137.935 140.365
Gesamt 240.919 [ 242.123 | 248.924 [ 263.508 | 261.780 | 265.399

In der Entwicklung der Leistungsnachfrage ist erkennbar, daR die Fallzah-
len mit Ausnahme 1996 in ihrer Gesamtheit regelmaRig gestiegen sind.
Wahrend die Fallzahlen in Hausern der begrenzten Regelversorgung - bei
gleicher Bettenzahl - im Betrachtungszeitraum relativ konstant waren,
stieg diese Kennzahl in den Hausern der Regelversorgung stetig an. Die
Zahlen der Schwerpunkthauser stiegen bis einschlie3lich 1995 ebenfalls
kontinuierlich, ehe es in 1996 zu einem leichten Rickgang kam, der in
1997 jedoch ausgeglichen wurde. Aufgrund bestehender wechselseitiger
Beziehungen muRR die Entwicklung der Fallzahlen jedoch im Zusammen-
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hang mit den Entwicklungen der Pflegetage und der Verweildauer betrach-
tet werden.

Die Anzahl der Pflegetage, die der Summe von vollstationar unterge-
brachten Patienten um 24.00 Uhr (Mitternachtsbestande) entspricht, nahm
folgende Entwicklung:

Entwicklung der Pflegetage in den kommunalen Krankenh&usern
Versorgungs- 1992 1993 1994 1995 1996 1997
stufe
bR 51.632 49.560 49.298 47.806 47.220 44.190
R 1.129.944 | 1.075.587 | 1.055.099 | 1.047.667 | 1.002.823 | 1.013.105
S 1.221.371 | 1.161.923 | 1.114.030 [ 1.128.488 | 1.103.756 [ 1.079.726
Gesamt 2.402.947 | 2.287.070 | 2.218.427 | 2.223.961 | 2.153.799 | 2.137.021

Bei den tendenziell ricklaufigen Pflegetagen ergeben sich leichte Unter-
schiede in den Versorgungsstufen. Wahrend die Pflegetage von 1992 zu
1997 in Hausern der begrenzten Regelversorgung um ca. 14,5 % zuriick-
gingen, liegt diese Quote bei den Hausern der Regel- und der Schwer-
punktversorgung bei 10,3 % bzw. 11,6 %.

Die durchschnittliche Verweildauer hat sich wie folgt entwickelt:

Durchschnittliche Verweildauer in kommunalen Krankenh&dusern - Angabe in Tagen -
Versorgungsstufe 1992 1993 1994 1995 1996 1997
bR 9,9 9,6 9,4 8,9 8,2 8,1
R 10,5 10,0 9,5 9,0 8,4 8,3
S 10,6 9,9 9,2 8,9 8,7 8,5
Gesamt 10,3 9,8 9,4 8,9 8,4 8,3

In der Gesamtbetrachtung konnte die Verweildauer kontinuierlich reduziert
werden. Im Vergleich von 1997 zu 1992 ging die Verweildauer in allen
Versorgungsstufen um ca. 2 Tage fast gleichmaRig zuriick. Bezogen auf
die einzelnen Krankenhauser ergeben sich hierbei allerdings erhebliche
Unterschiede. Lediglich 2 Hausern gelang es nicht, die durchschnittliche
Verweildauer unter 10 Tage zu senken. Der Minimalwert fiir die durch-
schnittliche Verweildauer in 1997 betrug 5,9 Tage und der Maximalwert
10,6 Tage; beide Werte wurden durch Hauser der Regelversorgung er-
zielt. Dem riicklaufigen Trend der Pflegetage, der im Zusammenhang mit
der

- positiv zu wertenden - sinkenden Verweildauer zu sehen ist, steht der
Anstieg der Fallzahlen gegentber. Die gestiegenen Fallzahlen haben den
Ruckgang der Pflegetage nicht kompensiert, so dal3 die Auslastung der
betrachteten Krankenh&duser insgesamt mit 81,2 % in 1997 den niedrigs-
ten Stand im Betrachtungszeitraum erreichte.
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Bei der Beurteilung der wirtschaftlichen Verhéltnisse der Krankenhauser
spielt die Ertragslage eine maf3gebliche Rolle. Hierbei mul? bedacht wer-
den, dal3 diese Dienstleistungsunternehmen durch von auf3en beeinfluf3te
Strukturen gepréagt und in die Dreiecksbeziehung ,Kunde“ Patient, ,Zahl-
stelle* Krankenversicherung und ,Leistungsanbieter* Krankenhaus einge-
bunden sind. Die betrieblichen Ertrage (diese entsprechen in etwa dem
Umsatzbegriff) haben sich im Betrachtungszeitraum folgendermaf3en ent-
wickelt:

Entwicklung der betrieblichen Ertrdge der kommunalen Krankenh&user (in TDM)

Versorgungs- 1992 1993 1994 1995 1996 1997
stufe

bR 22.323 23.150 24.711 24,933 24.446 24723
R 490.413 507.945 540.534 562.144 564.250 581.750
S 585.465 611.312 639.322 656.603 669.607 684.135
Gesamt 1.098.201 | 1.142.407 | 1.204.567 | 1.243.680 | 1.258.303 [ 1.290.608

In der Gesamtbetrachtung aller Krankenh&user ist eine stete Steigerung
der betrieblichen Ertrdge zu verzeichnen, wobei die Ertragslage der Hau-
ser der bR seit 1994 relativ konstant ist. Die Entwicklung der einzelnen
Hauser weichen nur im sehr geringem Umfang von der Gesamtentwick-
lung ab.

Es ist unstrittig, dal die Hauptaufgabe der Krankenh&auser ausschlief3lich
in der Bereitstellung von medizinischen Leistungen liegt und nicht in der
Gewinnerzielung. Jedoch kann die Aufgabenerfiillung dauerhaft nur durch
wirtschaftlich gesunde Krankenhausbetriebe sichergestellt werden. Die
Jahresergebnisse entwickelten sich (bis auf wenige Ausnahmen) sowohl
bezogen auf die einzelnen Krankenh&user als auch kumuliert in die glei-
che Richtung. Nachfolgend sind die Jahresergebnisse nach Versorgungs-
stufen zusammengefal3t dargestellt:

Entwicklung der Jahresergebnisse der kommunalen Krankenh&user (in TDM)
Versorgungsstufe 1992 1993 1994 1995 1996 1997
bR - 408 - 325 | + 588 - 50 - 819 | - 179
R - 2251 +3.409 | + 8.358 | +2.784 + 789 | + 8.750
S +2.410 +3.741 | +11.961 | +2.840 - 1.740 | + 7.533
Gesamt - 249 +6.825 [ +20.907 | +5.574 - 1.770 | +16.104

Die Bandbreite der Jahresergebnisse bewegte sich im Betrachtungszeit-
raum folgendermaf3en:

e begrenzte Regelversorgung von - 888 TDM bis + 388 TDM,

e Regelversorgung von - 2.292 TDM bis + 2.586 TDM,

e Schwerpunktversorgung von - 3.971 TDM bis + 3.222 TDM.
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Das beste Ergebnis (1994) als auch das schlechteste Ergebnis (1995)
wurde somit durch Krankenh&user der Schwerpunktversorgung erzielt. Mit
dem Beginn der Deckelungsphase wurde die Entwicklung der Jahreser-
gebnisse durch enorme Einsparungsmafinahmen der Krankenhauser ge-
pragt, die ihren hoéchsten Wirkungsgrad 1994 hatten. In den Folgejahren
waren diese im wesentlichen ausgeschdpft, so dald der Kostenanstieg wie-
der die Ertragssteigerungen Ubertraf. Erst 1997 konnten 80 % der kom-
munalen Krankenh&user wieder positive Jahresergebnisse ausweisen.

Bei der Betrachtung der Gesamtergebnisse der kommunalen Kranken-
hauser ist zu beachten, dal3 diese von insgesamt 26 Einrichtungen erwirt-
schaftet wurden. Gewinne, wie sie in 1997 in einer Phase der Konsolidie-
rung von den 23 Krankenh&usern der Regel- und Schwerpunktversorgung
erzielt wurden, werden nicht an die Krankenhaustrager ausgeschuttet,
sondern dienen vor allem der Finanzierung von nicht férderungsfahigen
Investitionen bzw. werden fur die Vorfinanzierung dringender Investitionen
im Bau- bzw. Ausstattungsbereich bendtigt. Die ausgewiesenen Gewinne
sind fast ausschlie3lich im Wabhlleistungsbereich (z. B. Zweibett- oder Ein-
bett-Zimmer) entstanden, nicht aber im Pflegebereich, da hier nur Kosten-
deckung angestrebt wird und die Krankenkassen sich iberdies sehr re-
striktiv verhalten.

Aufgrund der vorliegenden Erkenntnisse ist 1998 und fur die Folgejahre
tendenziell wieder mit einer Verringerung der Jahresuiberschiisse zu rech-
nen. Ursache hierfir sind u. a. das weiterhin restriktive Verhalten der
Krankenkassen, der relativ hohe TarifabschluR fiir 1999 im 6ffentlichen
Dienst sowie Sondereinflisse, wie Mehraufwendungen durch die Inan-
spruchnahme von Altersteilzeit und der Ruckgang der Inanspruchnahme
von Wahlleistungen wegen Einschrankungen im Beihilferecht des 6ffentli-
chen Dienstes.

Die kommunalen Krankenh&user haben zum einen aufgrund ihres Sicher-
stellungsauftrags eine Leistungsverpflichtung, zum anderen sind sie ver-
pflichtet, ihre Leistungen unter dem Gebot der Wirtschaftlichkeit zu erbrin-
gen. D. h. medizinisch notwendige und zweckma&Rige Leistungen sollen
mit moglichst geringen Kosten erbracht werden. Wéhrend allerdings die
Kosten relativ einfach zu erfassen sind, besteht fur die medizinische Leis-
tung - zumindest fir den LRH - kein nachpriifbarer objektiver MaRRstab. Mit
der Berechnung von Fallpauschalen oder Sonderentgelten erfolgt zwar be-
reits eine Bewertung von Einzelleistungen; die Entwicklung sollte jedoch
weiter in dieser Richtung fortgefiihrt werden. Das Sozialministerium hat in
diesem Zusammenhang den nach Ansicht des LRH richtigen Weg be-
schritten. Aufgrund der Landesverordnung tber die Bemessung der pau-
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schalen Forderung nach § 8 Abs. 2 des Gesetzes zur Ausfuihrung des
KHG vom 24.12.1998 (GVOBI. Schl.-H. S. 513) werden nunmehr bei der
Aufteilung der Fordermittel neben der Bettenzahl die Anzahl der Ausbil-
dungsplatze und Intensivbetten sowie die Fallzahlen bertcksichtigt.

Im Hinblick auf die geplante (weitere) Neugestaltung der Finanzierung im
Gesundheitswesen muf3 zukinftig mit einer zunehmenden Verengung der
finanziellen SpielrAume gerechnet werden, zumal die Rationalisierungsre-
serven der kommunalen Krankenhauser weitgehend ausgeschopft sind.
Eine solche Entwicklung kdnnte zu einer entsprechenden Belastung der
Haushalte der Tragerkommunen fuhren.
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Unterhaltung von Hochbauten
Bemessung der Bauunterhaltungsmittel

Der LRH prift in der Regel die Durchfiihrung der Bauunterhaltung in den
Gebauden, die sich im Eigentum der Kommunen befinden. Dabei hat er in
der Vergangenheit wiederholt Defizite aufgezeigt und auf die Folgen unzu-
reichender Mittelbereitstellung hingewiesen.

Bauunterhaltungsmaf3nahmen (BU-Malinahmen) dienen der Bewahrung
und Wiederherstellung des Sollzustands von Gebauden und dazugehori-
ger Anlagen unter Einbeziehung aktueller technischer, sicherheitstechni-
scher und funktionaler Standards.

Im KGSt-Bericht 9/19841 werden die BU-MaRnahmen nach Dringlichkeit
und Planbarkeit unterschieden und folgendermaf3en eingestuft:

e 1. Unabdingbare Malnahmen

e 1.1 SofortmalBnahmen

. Gefahrenabwehr

. Erhaltung Betriebsfahigkeit

. Schadensminderung

. Wahrung Gebrauchsfahigkeit
e 1.2 Wartungen

. Sicherheitstiberprifungen

. Betriebsumstellungen

e 2. Einzelinstandsetzungen

e 2.1 Weiterfuhrung SofortmaRnahmen

e 2.2 Ersatz bei hoher Reparaturanfalligkeit
e 2.3 KoppelmalRnahmen

e 3. Renovierungen
e 3.1 Schutz- und PflegemalRnahmen
e 3.2 Verschonerungsmaf3nahmen

e 4. Umfassende Instandsetzungen

e 4.1 Erneuerung am Ende Lebensdauer

e 4.2 Erneuerung mit Anpassung an heutige Standards

e 4.3 Grundinstandsetzungen, sonstige MalRnahmenbindelungen

Zur Mittelbemessung fur die BU sind unterschiedliche Ansétze bekannt:

e Die KGSt hat in einer geschlossenen Ausarbeitung "Richtwerte und
Gestaltungsvorschlage zur Mittelbemessung, MaRhahmenplanung und
Mittelbereitstellung" fir die Hochbauunterhaltung entwickelt. Als Be-

1 KGst-Bericht 9/1984 vom 27.7.1984.
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messungsgrundlage werden Wiederbeschaffungswertel (WBW)
empfohlen. Da dieser WBW haufig nicht vorliegt, wird auch der der
(Feuer-)Versicherung zugrundegelegte WBW verwendet. Die KGSt
empfiehlt fur die Mittelbemessung "im vereinfachten Verfahren" als
Durchschnittsrichtwert jahrlich 1,2 % des WBW anzusetzen.2
Dieser Richtwert ist an verschiedene Voraussetzungen gebunden3,
u. a. an einen durchschnittlichen "Technikanteil* von 25 % am WBW.
Mit dem im vereinfachten Verfahren anzuwendenden Durchschnitts-
richtwert verbindet die KGSt die Einschatzung, dal sich bei einer aus-
reichend groBen Zahl von Gebauden die gegeniiber dem Durchschnitt
mdgliche individuelle Erhéhung oder Verminderung des BU-Aufwands
einzelner Gebaude untereinander ausgleichen.
Die KGSt hat in ihrer Ausarbeitung allerdings auch begonnen, einzelne
EinfluBgrofRen zu bewerten, mit denen aus dem fur alle Geb&aude einer
Kommune anzusetzenden Durchschnittsrichtwert fur ein bestimmtes
Gebaude ein individueller Richtwert fiir die Mittelbemessung bestimmt
werden kann. Dazu wurden fur die 3 nach KGSt-Einschatzung wich-
tigsten EinfluRgroRen "Technikanteil”, "Gebaudealter" und "Renovie-
rungs-turnus/nutzungsabhangiger Verschlei3" einfache Multiplikatoren
erarbeitet, mit denen aus dem Durchschnittsrichtwert (1,2 %) ein indivi-
dueller Richtwert* fir jedes einzelne kommunale Geb&ude bestimmt
werden kann.

e Die RLBau Schleswig-Holstein macht fur die Bemessung von BU-
Mitteln folgenden Ansatz®:
2,5 % des Neubauwerts 1936, multipliziert mit 1 % des Baupreisindex®
des der Veranschlagung vorangehenden Jahres (auf der Basis
1958 = 100). Dies sind vereinfacht 0,95 % des WBW.
Eine weitergehende individuelle Differenzierung je nach Gebaude ist
nicht vorgesehen und auch nicht alternativ mdglich, so daf} unter-
schiedliche Eigenheiten, wie z. B. der Technikanteil, unbertcksichtigt
bleiben.

1 Geldbetrag, der fir die Wiederbeschaffung oder Wiederherstellung (Ersatz/Erneuerung) ei-
nes Objekts gleicher Leistungsfahigkeit im Zeitpunkt der Bewertung aufzuwenden ware:
Baukosten, die mit dem Baupreisindex auf diesen Zeitpunkt hochgerechnet sind.

2 Die KGSt empfiehlt, diesen Richtwert auch fur die notwendige Folgekostenberechnung bei
der Planung von Neu-, Um- und Erweiterungsbauten anzusetzen.

3 Vgl. Kapitel 4.3 des KGSt-Berichts 9/1984.

4zB. liegen die Multiplikatoren fir ein weniger als 10 Jahre altes Gebaude mit einem
40 %igen Technikanteil bei 0,4 (Alter) bzw. 1,3 (Technik). Als individueller Richtwert fur die
Bemessung der BU-Mittel ergeben sich damit 1,2 x 0,4 x 1,3 = 0,62 % des aktuellen Wie-
derbeschaffungswertes.
Fir ein gleichartiges, aber mehr als 30 Jahre altes Geb&aude ergeben sich hingegen
1,2x1,2x1,3=1,87 % des WBW.

5 Abschnitt C Nr. 3 der Ausgabe 1997, fir die Kostenermittlung ist beim Neubauwert 1936
der aufgerundete Baupreisindex 38 auf der Grundlage der Basisreihe 1958 = 100 zugrunde
zu legen.

6 Anhang 1 der RLBau Schleswig-Holstein.
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Der LRH héalt es fur zweckmafig, zur Bemessung der jahrlichen BU-Mittel
einen mittleren, die Gesamtheit aller kommunalen Gebaude erfassenden
Durchschnittsrichtwert anzusetzen, der 1 % des WBW nicht unterschreiten
sollte. Die damit fir die Summe der kommunalen Gebaude zu errechnen-
den Gesamtmittel erlauben es z. B., innerhalb dieses abgesteckten Finan-
zierungsrahmens fir jingere Gebaude anteilig weniger und fir altere Ge-
baude anteilig mehr BU-Mittell zur Verfigung zu stellen. Dies gilt glei-
chermalRen fur die unterschiedlichen "Technikanteile" einzelner Geb&ude.

Tatsachlicher Mittelansatz

Darstellung der Ist-Ausgaben fiir BU

Der LRH ermittelte anlaf3lich von Kommunalpriifungen ab 1992 die Anteile
der verausgabten BU-Mittel am WBW bei einer Reihe von Kreisen, kreis-
angehorigen und kreisfreien Stadten. Diese Daten wurden mit den von der
KGSt empfohlenen und den in der RLBau enthaltenen Richtwerten vergli-

chen. Die Ergebnisse sind in den Grafiken 1 und 2 dargestellt.

Grafik 1: Anteile der verausgabten BU-Mittel am WBW
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Ohne den Anspruch zu erheben, daf3 diese Daten fur jede Kommune re-

prasentativ sind, ist doch folgendes festzustellen:

¢ Im Durchschnitt der Kreise und Stadte liegt der Anteil der verausgabten
BU-Mittel deutlich unter den Richtsatzen der KGSt und RLBau.

¢ Die Ausgaben fiir BU stabilisieren sich im Mittel um 0,8 % des WBW.

1 Bezogen auf den Wiederbeschaffungswert.
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Grafik 2: Uber die Jahre 1992 bis 1998 gemittelte Ausgaben einiger
Mittelstadte, kreisfreier Stadte und Kreise
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Stadte uber 20.000 Kreisfreie Kreise
Einwohner Stadte

e Ob generell die Kreise fir BU weniger Geld ausgaben als die Stadte,
kann bislang nicht beurteilt werden, weil nur die Ausgaben von 3 Krei-
sen ermittelt wurden. Auffallig ist jedoch, daR einer der Kreise nicht nur
deutlich weniger BU-Mittel verausgabte als die Stadte, sondern mit
0,44 % den niedrigsten BU-Anteil aller untersuchten Kommunen auf-
weist, vgl. Grafik 2.

e Die Grolle der Stadte beeinflult die Ausgaben fur BU offenbar nicht.
Wahrend die eine kreisfreie Stadt durchschnittlich tber 1 % des WBW
fur BU aufwendete, betrug der Anteil der anderen kreisfreien Stadt le-
diglich 0,66 %, vgl. Grafik 2.

Bewertung

Die fur BU bereitgestellten und eingesetzten Mittel sind insgesamt zu ge-
ring, um eine umfassende bauliche Werterhaltung der Geb&ude sichern zu
kénnen. Mit BU-Mitteln von 0,8 % des WBW kdnnen nur notdurftig unab-
weisbare Reparaturen zur Aufrechterhaltung des Betriebs, nicht aber
sachgerechte Bau- und Substanzerhaltungen durchgefuhrt werden.

Sparzwange in den kommunalen Haushalten durfen nicht tber einen lan-
gerfristigen Zeitraum durch Kirzungen der BU-Mittel Uberbrickt werden.
Die dadurch bedingten (mehrjahrigen) Verschiebungen von Renovierun-
gen und Instandhaltungen summieren sich zu einem Ruckstau notwendi-
ger Malinahmen. Diese kénnen im Rahmen einer normalen Haushaltsbe-
wirtschaftung nicht mehr abgebaut werden und verursachen dadurch mit-
tel- und langfristig héhere Kosten wegen umfangreicherer oder unauf-
schiebbarer SanierungsmafRnahmen. Verzichten die Kommunen darauf,
den mehrjahrigen BU-Rlckstau zu beheben, muf3 kinftig erheblicher
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Vermdogensverfall (Substanzverlust) beflrchtet werden. Der LRH hat be-
reits in der Vergangenheit einen durch nicht unerheblichen Bauunterhal-
tungsriickstau entstandenen Sanierungsbedarf an zahlreichen Liegen-
schaften festgestellt.

Die Praxis einzelner Stadte zeigt, daf} es auch in Zeiten knapper Haus-
haltsmittel moglich ist, BU-Mittel in H6he der in den RLBau genannten An-
séatze bereitzustellen. Ob allerdings diese BU-Mittel im konkreten Fall aus-
reichend waren, kann aufgrund der %-Sétze allein nicht beurteilt werden,
weil u. a. auch die Geb&udestruktur (hoher Anteil alter, denkmalgeschuit-
zer Gebaude, Technikanteil, vgl. Tz. 15.1) den erforderlichen Aufwand
mafigeblich beeinfluf3t.

Der LRH empfiehlt den Kreisen und Stadten, ihren BU-Rlckstau und den
dadurch entstandenen Sanierungsbedarf zu ermitteln und ggf. - durch an-
gemessene Steigerung der BU-Mittel - moglichst abzubauen.

Aufteilung der BU-Mittel

Grafik 3: Aufteilung der BU-Mittel auf Kostenstellen

Sport und Allgem. Allgem.
Gesundheit  Grundvermégen Verwaltung
5% 8% 10% Ordnung und
Soziales und

Sicherheit

Jugend 39

6%
Kultur
7%

Bildungswesen
61%

Ein Blick auf die Grafik 3 macht deutlich, daR der Bereich Bildungswesen,
und zwar in erster Linie aufgrund der Schulgeb&ude, mehr als die Halfte
der gesamten BU-Mittel beansprucht. Erst mit einem deutlichen Abstand
folgen die Bereiche Allgemeine Verwaltung mit 10 %, Allgemeines Grund-
vermodgen mit 8 % und Kultur mit 7 % aller BU-Mittel.

Kreisfreie Stadte, Kreise und kreisangehdrige Stadte haben unterschiedli-
che Aufgabenstrukturen und verfliigen demzufolge auch Uber entspre-
chend unterschiedliche Liegenschaften. Abweichungen einzelner Kommu-
nen bei
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der Aufteilung ihrer BU-Mittel von den in der Grafik 3 dargestellten %-An-
teilen kdnnen auf der unterschiedlichen Aufgabenstruktur beruhen. Eben-
so kann aber auch die vorhandene Gebaudestruktur (alt oder neu, Vielzahl
kleinerer Immobilien) die tatséchliche Aufteilung der BU-Mittel beeinflus-
sen.

Organisation der Bauunterhaltung

Bei nahezu allen gepriften Kommunen wurde die Organisation in den letz-
ten Jahren im Zuge der Einfihrung neuer Steuerungsmodelle und/oder ei-
ner Budgetierung umstrukturiert bzw. standen solche MaRnahmen unmit-
telbar bevor. Das Verfahren, die BU-Mittel zu veranschlagen, und der Um-
fang der Budgetierung kénnen sich im Einzelfall zwischenzeitlich geandert
haben; es sollen daher nur typische Organisationsmuster aufgezeigt wer-
den.

Veranschlagung der BU-Mittel

In vielen Kommunen werden die erforderlichen Mittel jahrlich bedarfsorien-
tiert in Einzelansatzen fir die jeweiligen Gebaude festgestellt und in die
Haushaltsberatungen eingebracht. Dieser Feststellung geht in der Regel
eine Begehung durch Mitarbeiter der Bauverwaltung/des Bauamts und des
Fachamts voraus. Nach Dringlichkeit des Instandsetzungsbedarfs werden
die einzelnen MaRnahmen in Prioritatenlisten aufgenommen. Die im Haus-
halt veranschlagten Mittel liegen meist deutlich unter dem ermittelten und
angeforderten Bedarf.

Da haufig ohnehin nur die notwendigsten Einzelinstandsetzungen ange-
meldet werden, sind weitere Kiirzungen im Haushalt besonders kritisch zu
sehen, weil sie eine sachgerechte zukunftsorientierte Bau- und Substanz-
erhaltung zusétzlich erschweren.

Die Berechnungsgrundlagen zur Ermittlung des erforderlichen Bedarfs an
BU-Mitteln sind in der Praxis recht unterschiedlich. Eine Kommune
.Schatz-te“ die erforderlichen BU-Mittel aufgrund von Erfahrungswerten
aus der Vergangenheit, indem sie die Ausgaben der Vorjahre entspre-
chend dem Baupreisindex anhob. Andere Kommunen verfligten nicht ein-
mal Uber eine Aufstellung der Neubauwerte ihrer Liegenschaften, ihnen
war somit der entsprechende WBW nicht bekannt.

Der LRH empfiehlt, die WBW aller baulichen Anlagen verlaRlich zu ermit-
teln, diese jahrlich gem. Baupreisindex fortzuschreiben und davon jahrlich
mindestens 1 % an BU-Mitteln zu Verfigung zu stellen (vgl. Tz. 15.1).
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Teilweise, insbesondere bei den groReren Stadten, erfolgt die Veran-
schlagung der BU-Mittel bereits auf Grundlage der WBW.

In einer kreisfreien Stadt werden z. B. Pauschalbetréage fir alle Liegen-
schaften in den Verwaltungshaushalt eingestellt. Liegen diese Werte Uber
mehrere Jahre im Schnitt um 0,5 % des WBW, dann entsprechen diese
BU-Mittel im Grunde den ,Unabdingbaren MaRnahmen* (Abschnitt 1 des
KGSt-Berichts, vgl. Tz. 15.1). Eine umfassende Instandhaltung kann mit
diesen Mitteln allein nicht durchgefihrt werden.

Zusétzlich zu der oben geschilderten Veranschlagungspraxis werden Ein-
zelmalRnahmen der BU - entsprechend der Definition der KGSt - in den
Haushalt eingebracht und dabei teilweise im Verwaltungshaushalt, teilwei-
se im Vermdgenshaushalt veranschlagt.

Umfangreichere BU-Malinahmen, insbesondere mit Anpassungen an heu-
tige Standards, werden in Investitionsplane Ubernommen, aber nicht alle
im Vermdgenshaushalt enthaltenen BaumalRnahmen, die nach der KGSt
den BU-MalRnahmen zuzurechnen sind, werden auch als solche gekenn-
zeichnet.

Soweit BU-MaRnahmen nicht durch die Pauschalsatze bezahlt werden
konnten, sind die Mal3hahmen jeweils gesondert veranschlagt und spéater
aus diesen Haushaltsstellen beglichen worden. Werden diese gesondert
veranschlagten BU-Mittel fiir Einzelmalnahmen zu den Pauschalsatzen
addiert, erhoht sich der am WBW orientierte prozentuale Anteil fiir BU ent-
sprechend, teilweise wird der von der KGSt empfohlene Richtwert erreicht.

Budgetierung

In der Mehrzahl der vom LRH untersuchten Kreise und Stadte war es in
der Vergangenheit Ublich, dal die BU-Mittel zentral vom Bau-
amt/Hochbau-amt selbstandig verwaltet wurden. Im Zuge der mit der Bud-
getierung verbundenen Ubertragung der Mittelbewirtschaftung auf die fiir
die Aufgabenerfillung jeweils zustandigen Fachamter werden auch die
BU-Mittel zunehmend mit zugewiesen und dann von diesen verwaltet.

Die Aufteilung der BU-Mittel auf die verschiedenen Kostenstellen darf bei
der Budgetierung nicht auRer acht gelassen werden. Wird die BU aus der
zentralen Verantwortung des Bauamts/Hochbauamts etc. entlassen und
den jeweiligen Fachamtern/Fachbereichen zugewiesen, dann stehen in
den Bereichen mit relativ geringem Geb&audebestand auch nur relativ we-
nig BU-Mittel zur Verfigung. Mit Ausnahme des Schulbereichs (vgl.
Tz. 15.3) besteht nicht die Méglichkeit, Einsparungen bei gréReren und/
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oder neueren Liegenschaften zur Deckung von Mehrkosten bei kleineren
und/oder alteren Liegenschaften heranzuziehen.

Weil die Kostenansatze fur die BU nur ein Teil des Gesamtbudgets sind,
kénnen zwar auch andere Kostenstellen zur Deckung herangezogen wer-
den. Dies kann aber natirlich auch in die andere Richtung erfolgen, so
daf nicht sichergestellt ist, daf die fir BU erforderlichen Mittel auch tat-
sachlich dafur verwendet werden.

Andererseits macht die Grafik 3 auch die zusétzliche Belastung der Schul-
amter als Fachamter deutlich, wenn ihnen die Bauherrenfunktion tbertra-
gen wird.

Der LRH empfiehlt, diese Folgen bei der Einfiihrung der Budgetierung zu
bedenken. Dies kann in Abhangigkeit von Anzahl und Art der vorhandenen
Liegenschaften im Einzelfall auch dazu fiihren, daf eine zentrale Bewirt-
schaftung weiterhin die glnstigste Losung darstellt (vgl. auch Tz. 15.6).

Praxis bei der Auftragsvergabe

In einigen Kommunen werden zum Teil in Abstimmung zwischen dem
Hochbauamt und den Fachamtern die Unterhaltungsarbeiten fiir eine gro-
Bere Anzahl von Liegenschaften gemeinsam ausgeschrieben. Dies ist im
Vergleich mit Ausschreibungen fir einzelne Gebaude in der Regel wirt-
schaftlicher, weil zum einen guinstigere Angebote zu erwarten sind und
zum anderen sich der Verwaltungsaufwand reduziert.

Wenn Auftrage zulassigerweise freihdandig vergeben werden, ist darauf zu
achten, daf3 sie nicht nur schriftlich erteilt werden, sondern daf® auch die
Auftragssumme bzw. die vereinbarten Stundenléhne genannt werden.
Fehlt die Auftragssumme, kann in der Auftragsliste des Bau- bzw. des Fa-
chamts keine finanzielle Festlegung erfolgen. Somit wird die Summe der
bereits festgelegten Auftrage unvollstandig dargestellit.

Wird eine Vielzahl von freihandig vergebenen Auftragen auf Stundenlohn-
basis abgewickelt, ist zu prifen, ob es wirtschaftlicher ist, mindestens fur
einige Gewerke Rahmenvertrage abzuschlieRen.

Fir Stundenlohnarbeiten, die in Verbindung mit Leistungsvertragen verge-
ben werden (sog. angehéngte Stundenlohnarbeiten) sind in die Leistungs-
verzeichnisse entsprechende Positionen zum Anbieten von Verrech-
nungssatzen aufzunehmen.

Zusammenfasssung und Ausblick
Neben den Kosten fiir die soziale Sicherung und den Personalausgaben

stellen die BU-Mittel einen der grof3en Ausgabenblocke in den Verwal-
tungshaushalten dar. Die insbesondere mit einer zukunftsorientierten Ge-
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baudeunterhaltung verbundenen Sparpotentiale sollten von den Kommu-
nen erkannt und vorausschauend realisiert werden. Pauschale Kiirzungen
der BU-Mittel und Verschiebungen notwendiger Instandsetzungs- und Sa-
nierungsarbeiten mogen zwar den auf den kommunalen Haushalten las-
tenden Kostendruck kurzfristig vermindern, mittel- und langfristig kann dies
jedoch keine wirtschaftliche Lésung sein.

Es wird kunftig in den meisten Kommunen nicht mehr ausreichen, jedes
Jahr eher willklrlich festzulegen, welche Mittel zur Erhaltung der eigenen
Liegenschaften bereitgestellt werden.

Soweit einzelne Kommunen neue Steuerungsmodelle (Budgetierungen,
dezentrale Verantwortung usw., vgl. Tz. 11) eingefuihrt haben, kann dies in
einem ersten Schritt Gber eine verbesserte Kostentransparenz zu einem
starkeren Kostenbewuf3tsein auch bei der Nutzung von Geb&uden fiihren.
Veranderte Nutzeranforderungen, vermehrte Technikausstattung, Out-
sour-cing, aber auch Personalabbau erhdhen ebenso wie fehlende Fi-
nanzmittel fur Investitionen den Druck auf die Kommunen, zuklnftig ver-
starkt neue Wege in der Bewirtschaftung ihrer Liegenschaften zu beschrei-
ten. Dabei werden Uber die Bauunterhaltung hinaus alle mit der Gebaude-
bewirtschaftung zusammenhéngenden Kosten analysiert werden mussen,
um eine den jeweiligen Gegebenheiten in einer Kommune angepaldte Lo-
sung zu finden, die durch verbesserte Ressourcensteuerung und Effi-
zienzsteigerung, z. B. durch stéarkere Bindelung der mit dem Gebaude-
management in Verbindung stehenden Aktivitaten, zu weiteren Rationali-
sierungen fihrt. Auf den KGSt-Bericht 4/1996 ,Organisation der Geb&u-
dewirtschaft” wird in diesem Zusammenhang hingewiesen.
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Erfahrungen mit dem Kommunalprifungsgesetz

Im Rahmen der dritten Stufe der Kommunalen Verfassungsreform ist auch
das KPG mit Wirkung vom 1.4.1996 geandert und in der Neufassung be-
kanntgemacht worden.1 Dabei sind im wesentlichen folgende Neuerungen
vorgenommen worden:

e Durch die Anderungen in Abschnitt | ist zum einen das Priifungsver-
fahren gestrafft worden (8 7 Abs. 3). Zum anderen wurden die gepruf-
ten kommunalen Korperschaften verpflichtet, das Ergebnis der Giberort-
lichen Priifung der Offentlichkeit zuganglich zu machen (§ 7 Abs. 5).

e Die Anderungen in Abschnitt | haben die Zustandigkeitsregelungen
far die JahresabschlulZprifung kommunaler Wirtschaftsbetriebe de-
nen fur Uberortliche Prifungen angepalit und die Landrate damit in die-
se Zustandigkeitsregelungen einbezogen (8§ 8 ff.).

Nach mehr als 3 Jahren praktischer Anwendung und Erfahrung mit diesen
Neuregelungen des KPG zieht der LRH im grof3en und ganzen ein positi-
ves Resuimee, das sich im einzelnen wie folgt darstellt:

Nach friherem Recht sah das Prufungsverfahren vor, daf} die kommuna-
le Korperschaft zu dem ihr von der Prifungsbehdrde zugeleiteten Pri-
fungsergebnis nur gegeniber der Kommunalaufsichtsbehérde Stellung zu
nehmen hatte. In der Praxis bedeutete dies, daf3 die Kommunalaufsicht
die vorliegende Prufungsmitteilung zunéchst selbst auswerten mufdte, um
der gepriuften Kommune mitteilen zu kénnen, auf welche Feststellungen
und Vorschlage des Prufungsberichts sie in ihrer Stellungnahme insbe-
sondere einzugehen habe und bis wann die Stellungnahme vorzulegen
sei. Nach Eingang der Stellungnahme wertete die Kommunalaufsichtsbe-
horde die Stellungnahme aus, leitete der Prifungsbehorde die Stellung-
nahme der gepriiften Stelle zu und horte diese an, ob die Feststellungen
und Vorschlage als ausgeraumt bzw. erledigt anzusehen seien. Erst da-
nach konnte sie Uber den Abschlu3 des Prifungsverfahrens entscheiden.
Diese Verfahrenspraxis hatte sich fur alle Beteiligten als uneffektiv und
sehr zeitaufwendig erwiesen; das weitere Verfahren nach Zuleitung der
Prufungsmitteilung dauerte sehr lange; ein Zeitumfang von 3 Jahren und
langer war nicht ungewdhnlich.

Durch die gesetzliche Neuregelung (8 7 Abs. 3 KPG) ist das Prifungsver-
fahren erheblich gestrafft worden. Die gepriifte kommunale Kdrperschaft

1 Gesetz uber die uberbriliche Prifung kommunaler Kdérperschaften und die Jahresab-
schluBpriufung kommunaler Wirtschaftsbetriebe (Kommunalprifungsgesetz - KPG -) in der
Fassung vom 1.4.1996, GVOBI. Schl.-H. S. 401, Zusténdigkeiten und Ressortbezeichnun-
gen ersetzt durch Verordnung vom 24.10.1996, GVOBI. Schl.-H. S. 652.
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hat nun - neben der Kommunalaufsicht - auch direkt gegeniber der Pri-
fungsbehorde Stellung zu nehmen. Dies ermdglicht es der Prifungsbe-
horde, der gepriiften Kommune bereits mit der Ubersendung des Prii-
fungsergebnisses mitzuteilen, zu welchen Feststellungen und Vorschlagen
insbesondere Stellung zu nehmen ist. Auch die auf 6 Monate festgelegte
Frist fir die Stellungnahme dient der Verkirzung des Priifungsverfahrens,
&Rkt aber den kommunalen Kdérperschaften ausreichend Zeit, das Pri-
fungsergebnis intensiv auszuwerten und eine fundierte Stellungnahme zu
erarbeiten. Auch die unmittelbare Auswertung der Stellungnahme durch
die Prifungsbehorde ist effektiver, da sie - im Gegensatz zur Kommunal-
aufsichtsbehorde - viel schneller erkennen kann, ob ihren Prufungsfest-
stellungen hinreichend Rechnung getragen worden ist oder ob noch ein-
mal ,nach-gehakt* werden muf3. Unter Berticksichtigung des Ergebnisses
dieser Auswertung entscheidet dann die Kommunalaufsichtsbehorde tber
den Abschlu3 des Prifungsverfahrens und ggf. Uber weitere kommunal-
aufsichtsbehordliche Maflinahmen.

In der Praxis haben sich die tberortlichen Prifungsverfahren des LRH
durch diesen geédnderten Verfahrensablauf erheblich gestrafft und teilwei-
se um mehrere Jahre verkilrzt; die durchschnittliche Verfahrensdauer
nach Zuleitung der Priifungsmitteilung liegt jetzt in vielen Fallen unter ei-
nem Jahr. Auch fur die Kommunalaufsichtsbehtrde des Innenministeriums
haben sich konkrete Arbeitserleichterungen ergeben.

Weniger positiv bewertet der LRH die praktischen Erfahrungen mit der neu
eingefuhrten Pflicht der kommunalen Korperschaften, das Ergebnis der
tiberértlichen Priifung innerhalb von 3 Monaten nach Eingang der Offent-
lichkeit zugénglich zu machen (8 7 Abs. 5 KPG). Kritische Anmerkungen
zu dieser Verdffentlichungspflicht ergeben sich aus Sicht des LRH in
3 Punkten:

e Im Rahmen der Offentlichkeit (iberértlicher Priifungsergebnisse sind
die schutzwirdigen Interessen einzelner (z. B. Architekten, Firmen,
Beschaftigte) zu beachten und sicherzustellen; hierzu gehort z. B. auch
der vorsorgliche Schutz von Geschéaftsgeheimnissen im Wettbewerb
stehender kommunaler Unternehmen. Um in diesem Gesamtbereich
die schutzwuirdigen Interessen stets zu wahren, muf3ten die Prufungs-
aussagen in den letzten Jahren ,weicher gefaf3t* werden, d. h., sie ha-
ben im Einzelfall an Aussagekraft verloren.

e Die Dreimonatsfrist fur die Veroffentlichung fuhrt in der Praxis dazu,
daR die nach arbeitsaufwendiger Vorbereitung durch die Verwaltung
seitens der Vertretung der Kommune zu beschlieBende Stellungnahme
(vorbehaltene Aufgabe nach 8§ 28 Nr. 21 GO) faktisch nicht zusammen
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mit dem Prifungsbericht offentlich ausgelegt werden kann. Fir eine
Bewertung der Prifungsfeststellungen durch die Offentlichkeit sollte
fairerweise aber auch die Stellungnahme der gepriiften kommunalen
Korperschaft vorliegen. Um dies sicherzustellen, verstolRen geprifte
Kommunen haufig gegen die zwingend vorgeschriebene Frist zur Aus-
legung innerhalb von 3 Monaten. Eine Anpassung der Auslegungsfrist
nach 8 7 Abs. 5 KPG an die Sechsmonatsfrist nach 8§ 7 Abs. 3 KPG
halt der LRH daher fur sachgerecht.

e Die Intention des Gesetzgebers, die Ergebnisse tberortlicher Prufun-
gen der Offentlichkeit zuganglich zu machen und damit auch das Inte-
resse der Blrgerinnen und Birger am kommunalen Verwaltungshan-
deln zu erhéhen, geht ins Leere. Die Zahlen der einsichtswilligen Per-
sonen sind nicht nennenswert; sie betragen in Einzelfallen null; dem
LRH ist nicht bekannt, dal3 die Zahl 10 Giberschritten worden ist.

Lag friher die Zustandigkeit far JahresabschluBprifungen kommuna-
ler Wirtschaftsbetriebe gem. 88 8 ff. KPG allein beim LRH, so ist dieser
seit dem 1.1.1996 nur noch fur solche Einrichtungen der Kommunen zu-
standig, die der Kommunalaufsicht des Innenministeriums unterliegen.
Prufungsbehérden fur alle anderen nach dem KPG prifungspflichtigen
Einrichtungen sind nunmehr die Gemeindeprifungsamter (GPA) des je-
weiligen Kreises.

Neben der Angleichung der Zustandigkeitsregelungen im kommunalen
Bereich sollte die Neuregelung auch dazu dienen, die beim LRH verblei-
benden Wirtschaftsbetriebe (rd. 100, die Anzahl nimmt allerdings tenden-
ziell zu) besser zu begleiten bzw. beobachten zu kénnen. Der erhoffte Ka-
pazitatseffekt wurde jedoch schnell wieder aufgezehrt; zum einen durch
die sich verédndernden Rahmenbedingungen bei den bestehenden Betrie-
ben (z. B. das neue Energiewirtschaftsrecht), zum anderen durch die Er-
schlieBung neuer Betéatigungsfelder der Kommunen bzw. ihrer Gesell-
schaften im wirtschaftlichen Bereich (z. B. Telekommunikation).

Der Ubergang der in die Zustandigkeit der Landréate gefallenen Einrichtun-
gen erfolgte im wesentlichen reibungslos; dazu trug auch die Hilfestellung
durch den LRH bei. Inzwischen haben sich die GPA gut in ihr neues Auf-
gabengebiet eingearbeitet. Auch die Abschlu3priifer, die sich nicht mehr
einem, sondern insgesamt 12 unterschiedlichen Auftraggebern gegenu-
bersahen, haben sich relativ schnell in das neue System eingefunden.
Damit nach Mdglichkeit bei dem Verfahren eine einheitliche Linie verfolgt
wird, findet im Rahmen der zweimal jahrlich stattfindenden Tagungen der
Arbeitsgemeinschaft ,Rechnungs- und Gemeindeprifung der Kreise in
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Schleswig-Holstein“ ein regelmaRiger Erfahrungsaustausch, bei Bedarf
aber auch eine Abstimmung aus aktuellem Anlaf3 statt.

Auch fur die Jahresabschlisse der kommunalen Krankenh&user, soweit
sie nicht bereits aufgrund anderer gesetzlicher Vorschriften gepriift wer-
den, sollte die Prifungspflicht eingefihrt werden. Die bisher nicht pri-
fungspflichtigen kommunalen Krankenh&user - sie z&hlen faktisch zu den
grofRten kommunalen Wirtschaftsbetrieben - lassen sich zwar alle freiwillig
prufen; bei einer Pflichtprifung nach dem KPG wirde jedoch ein einheitli-
cher (Mindest-)Standard festgelegt, so dalR eine bessere Vergleichbarkeit
der Prifungsberichte geschaffen wirde. Damit wirde auch die Aussage-
fahigkeit fiur die Tragerkommune, die Kommunalaufsicht und die Prifungs-
behorde erhoht werden (vgl. Tz. 14.4).

Aufgrund des Gesetzes zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmens-
bereich (KonTraG)! hat sich im Hinblick auf eine sachgerechte Anglei-
chung des KPG an die handelsrechtlichen Vorschriften ein Anpassungs-
bedarf ergeben. Dieser betrifft vorerst hauptsachlich die Umwandlung des
bisher im KPG vorgesehenen Textes des Bestatigungsvermerks im Be-
richt zur Jahresabschluf3priifung in eine formfreie Beurteilung.

§ 14 Abs. 3 KPG ware entsprechend zu andern, und zwar im wesentlichen
durch einen veranderten Hinweis auf § 322 HGB, soweit nicht Teile dieser
Vorschrift unmittelbar Gdbernommen werden. In § 322 HGB, der durch
Art. 2 Nr. 10 des KonTraG vollig neu gefal3t worden ist, ist der Inhalt des
(neuen) Bestéatigungsvermerks im einzelnen geregelt.

Konsequenterweise wéren auch weitere Vorschriften des KPG an die
durch das KonTraG geanderten Regelungen des HGB anzupassen.

1 Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbereich vom 27.4.1998, BGBI. |
S. 786.
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Ausblick

Die offentliche Verwaltung steht insgesamt vor grof3en Problemen: Struk-
turveréanderungen in unserer Gesellschaft, ein zogerliches Wirtschafts-
wachstum, anhaltend hohe Arbeitslosigkeit und daraus resultierende stei-
gende Kosten haben den gesamten finanziellen Spielraum spirbar ver-
engt. Auch die Kommunen als ,letztes Glied" in der Kette offentlicher Auf-
gabentrager bekommen diese Situation zu spiren. Dabei sind die Mog-
lichkeiten zur Einnahmeverbesserung, z. B. durch Steuererhthungen und
Entgelte fur kommunale Dienstleistungen oder den Verkauf kommunalen
Vermogens, weitgehend ausgereizt. Deshalb wird es weiterhin darauf an-
kommen, die Ausgabenseite aufgabenkritisch zu durchforsten. Dies ist in
vielen Fallen bereits auch geschehen; weitere Einsparpotentiale gilt es
noch zu erschlie3en. Dabei verkennt der LRH nicht, dal3 die MaRnahmen
zur Reduzierung der Ausgabenseite durch Einsparungen bei den Perso-
nal- und Sachkosten gerade bei den Kommunen als Dienstleister fur den
Birger auch ihre Grenzen haben.

Die Kommunen gehen daher neue Wege mit dem Ziel, im Rahmen der
engen finanziellen Moglichkeiten die Wirtschaftlichkeit und Effektivitat der
kommunalen Leistungen zu verbessern und dabei gleichzeitig die Qualitat
fur die Blrgerinnen und Birger zu erhalten oder sogar noch zu steigern.
Insofern stellen vor allem die Verwaltungsreform und als eine spezielle
Facette auch die zunehmende Ausgliederung kommunaler Aufgabenerfil-
lung beherrschende Themen der derzeitigen Diskussion auf kommunaler
Ebene dar.

Bei der weiter fortzufihrenden Verwaltungsreform gilt es, Augenmafd zu
bewahren. Dies bedeutet auch, daf? die Wirkungen der Mal3nhahmen und
Instrumente in einem angemessenen Verhaltnis zu den entsprechenden
Kosten stehen mussen, da ansonsten das Wirtschaftlichkeitsziel verfehlt
werden kann. Dariiber hinaus ist generell darauf zu achten, dalR bei der
Umsetzung der Ma3nahmen nicht die ,Bodenhaftung® verloren geht. Denn
die von der KGSt bei 23 schleswig-holsteinischen Kommunen durchge-
fuhrte Wirkungsanalyse der dortigen Verwaltungsreform hat deutlich wer-
den lassen, dal® eine Verbesserung letztlich nur dann zu erreichen ist,
wenn die Malinahmen auch praktikabel sind und von den Beschéftigten
als zielfuhrend anerkannt werden.

Hinsichtlich der zunehmenden Ausgliederungen ist verstarkt zu fordern,
die flexiblere und wirtschaftlichere Aufgabenerfiillung durch Nutzung ande-
rer Organisations- und Rechtsformen hinreichend zu begriinden; dies ist in
der Vergangenheit haufig nicht beachtet worden. Teilweise hat der LRH in
diesem Zusammenhang den Eindruck gewonnen, als gehe es nicht um ei-
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ne effizientere Aufgabenerfillung, sondern als wolle man sich durch die
+Flucht ins Privatrecht” den fir die kommunalen Kérperschaften geltenden
Rechtsnormen entziehen. Dal3 dies nicht gelingen kann, haben in letzter
Zeit nicht zuletzt die Verwaltungsgerichte mit ihren Urteilen deutlich ge-
macht.

Was die zur Zeit aktuelle Diskussion um eine Neuorientierung des Ge-
meindewirtschaftsrechts betrifft, so ist im Grunde die ordnungspolitische
Frage zu beantworten, wo die Trennlinie zwischen staatlichem und privat-
wirtschaftlichem Handeln verlaufen soll.

Letztlich stellen die Finanzen stets das alles beherrschende Thema fur die
offentliche Hand dar. Derzeit befinden sich Bund, Lander und Kommunen
in einer schwierigen finanziellen Lage. Angesichts dieser Situation sollte
sich jede der 3 Ebenen darauf einstellen, die ihr obliegenden Aufgaben mit
den ihr zur Verfiigung stehenden Finanzierungsmitteln dauerhaft erfullen
zu konnen. Dies heil3t aber auch, dal3 sich keine Ebene zu Lasten der an-
deren ,sanieren” bzw. konsolidieren darf und daf3 als zweckmafiig ange-
sehene Aufgabenverlagerungen zwingend mit einem entsprechenden fi-
nanziellen Ausgleich verbunden sein missen (Konnexitatsprinzip).

Kiel, den 26. August 1999

Landesrechnungshof
Schleswig-Holstein

Dr. Korthals
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Gesetz

Uber die Uberdértliche Prifung kommunaler Kérperschaften
und die JahresabschluBpriufung kommunaler Wirtschaftsbetriebe
(Kommunalprifungsgesetz - KPG -)

Abschnitt |
Uberortliche Priifung

§1
Prufungspflicht

(1) Die Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung sowie die sonstige Verwal-
tungstatigkeit der Gemeinden, Kreise,
Amter und Zweckverbande (kommu-
nale Korperschaften) wird von beson-
deren Prifungsbehodrden lberwacht
(Uberdrtliche Prufung).

(2) Andere Korperschaften des o6f-
fentlichen Rechts, deren Mitglieder
kommunale Kérperschaften sind, so-
wie rechtsfahige Anstalten und Stif-
tungen des offentlichen Rechts, die
von kommunalen Kdorperschaften er-
richtet worden sind, unterliegen der
Uberortlichen Prufung nach diesem
Gesetz, soweit dies durch Rechtsvor-
schrift bestimmt ist. Bei der Anwen-
dung dieses Gesetzes gelten fur sie
die Vorschriften fir kommunale Kor-
perschaften; an die Stelle der Kom-
munalaufsichtsbehorde tritt die Be-
horde, welche die Aufsicht nach den
88 50 bis 52 des Landesverwaltungs-
gesetzes ausiibt.

(3) Prifungsbehérden sind
1. der Landesrechnungshof und

2. die Landrétin oder der Landrat.

§2
Landesrechnungshof

(1) Der Landesrechnungshof ist
zustandig fur die Uberdrtliche Prifung
der Kreise und der Stadte Uber
20 000 Einwohner unbeschadet sei-
nes Rechts, die Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung anderer kommunaler
Korperschaften durch eigene Prifun-
gen zu Uberwachen.

(2) Der Landesrechnungshof ist fer-
ner zustandig fur die Uberortliche
Prufung der Zweckverbande, die der
Aufsicht des Innenministeriums unter-
stehen, sowie der anderen Korper-
schaften des o6ffentlichen Rechts und
der rechtsfahigen Anstalten und Stif-
tungen des offentlichen Rechts nach
§ 1 Abs. 2, soweit die Aufsicht nach
den 88 50 bis 52 des Landesverwal-
tungsgesetzes von einer obersten
Landesbehorde ausgelbt wird.

8§83
Die Landratin oder der Landrat

(1) Die Landratin oder der Landrat
ist zustandig fur die Gberortliche Pri-
fung der kommunalen Kérperschaf-
ten, uber die sie oder er die Kommu-
nalaufsicht fuhrt. Sie oder er ist ferner
zustandig fur die Uberdrtliche Prifung
der anderen Korperschaften des of-
fentlichen Rechts sowie der rechtsfa-
higen Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts nach 8 1 Abs. 2,
soweit sie nicht dem Landesrech-
nungshof obliegt.

(2) Die Aufgaben der uUberortlichen
Prifung nimmt das Rechnungspri-



fungsamt des Kreises zugleich als
Gemeindeprufungsamt  wahr. Die
Landrétin oder der Landrat kann dem
Gemeindeprufungsamt Auftrdge zur
Prifung kommunaler Koérperschaften
erteilen. Die Landrétin oder der Land-
rat sowie die Leiterin oder der Leiter
und die Priferinnen und Prufer des
Rechnungsprufungsamtes sind bei
der Beurteilung der Prifungsvorgan-
ge im Rahmen der Uberdrtlichen Pri-
fung nicht an Weisungen gebunden.

(3) Kommunale Kdrperschaften
nach Absatz 1, die kein eigenes
Rechnungsprifungsamt  eingerichtet
haben, sollen innerhalb eines Zeit-
raums von vier Jahren einmal geprift
werden. Unvermutete Kassenprifun-
gen sind mindestens jahrlich vorzu-
nehmen. Prifungen aus besonderem
Anlal} bleiben unberiihrt.

(4) Die Leiterin oder der Leiter und
die Pruferinnen und Prifer des Ge-
meindeprifungsamtes, bei denen in
bezug auf die von ihnen zu prifenden
kommunalen Korperschaften die Be-
hinderungsgriinde des § 115 Abs. 3
und 4 der Gemeindeordnung flr
Schleswig-Holstein auftreten, sind in-
soweit von der Teilnahme an der Pru-
fung ausgeschlossen.

§4
Prufungsauftrage

(1) Der Landesrechnungshof kann
im Einvernehmen mit dem Innenmi-
nisterium im Einzelfall der Landrétin
oder dem Landrat Auftrage zur Pri-
fung kommunaler Kérperschaften
nach § 3 Abs. 1 oder einzelner Berei-
che bei mehreren kommunalen Kor-
perschaften nach § 3 Abs. 1 erteilen.

(2) Praft der Landesrechnungshof
eine kommunale Korperschaft nach
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8 3 Abs. 1, soll er die Landrétin oder
den Landrat bei der Prifung beteili-
gen.

§5
Gegenstand der Priifung

(1) Bei der Uberértlichen Prifung ist
insbesondere festzustellen, ob

1. die Haushalts- und Wirtschaftsfih-
rung sowie die sonstige Verwal-
tungstatigkeit der kommunalen
Korperschaft und ihrer Sonderver-
mdgen den Rechtsvorschriften
und den Weisungen der Auf-
sichtsbehdrden entsprechen (Ord-
nungsprifung),

2. die Kassengeschéafte ordnungs-
gemaf gefuhrt werden (Kassen-
prufung),

3. die Verwaltung der kommunalen
Korperschaften und ihrer Sonder-
vermogen sachgerecht und wirt-
schaftlich gefiihrt wird (Organisa-
tions- und Wirtschaftlichkeitspri-
fung) und

4. die zweckgebundenen Zuwendun-
gen des Bundes, des Landes oder
anderer Trager der o6ffentlichen
Verwaltung  bestimmungsgeman
verwendet werden (Verwendungs-
prufung).

(2) Zur Vertiefung ihrer Aufgaben im
Rahmen der uberdrtlichen Prifung
kann die Prufungsbehorde sachliche
Schwerpunkte bilden und dabei meh-
rere  kommunale Kdrperschaften
gleichzeitig in die Prufung einbezie-
hen (Querschnittsprifung).

(3) Die Prifungsbehérde bestimmt
Zeit und Umfang der Priufung; sie
kann sich auf Stichproben beschran-



ken. Der Landesrechnungshof kann
im Einzelfall Sachverstandige hinzu-
ziehen.

§6
Prufungsverfahren

(1) Die kommunale Korperschaft hat
die Prifungsbehérde bei der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben zu unter-
stitzen. Sie hat insbesondere alle
erbetenen Auskinfte zu erteilen,
Einsicht in Belege, Akten und
Urkunden zu gewédhren sowie
Erhebungen an Ort und Stelle zu
dulden.

(2) Soweit der kommunalen Kdorper-
schaft aufgrund von Rechtsvorschrif-
ten oder Vertragen, Auskunfts- oder
Herausgabeanspriiche gegeniber
Dritten zustehen, kann die Prifungs-
behorde sie im Rahmen der Prifung
an ihrer Stelle wahrnehmen.

(3) LaRt die kommunale Korper-
schaft Arbeitsvorgéange mit Hilfe der
automatischen Datenverarbeitung
oder in anderer Weise durch Dritte
wahrnehmen, kann die Prifungsbe-
horde dort die erforderlichen Erhe-
bungen anstellen; Absatz 1 gilt ent-
sprechend. Beruht das Rechtsver-
haltnis auf Vereinbarung, ist dieses
Recht der Prifungsbehdrde zum In-
halt des Vertrages zu machen.

(4) Landesbehorden, die eigene
Prufungen vornehmen oder vorneh-
men lassen, haben ihre Prufungsbe-
richte der fur die tUberdrtliche Prifung
zustandigen  Prufungsbehérde  zu
Ubermitteln. Die jeweiligen Prifungs-
termine sollen abgestimmt werden.

(5) Die kommunale Korperschaft hat
der Prufungsbehdrde Auslagen zu er-
statten, die dadurch entstehen, dald
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Dritte nach Absatz 3 und nach § 5
Abs. 3 im Rahmen der Prifung tatig
werden. Im dbrigen ist die Uberortli-
che Prifung kostenfrei.

87
Prufungsergebnis

(1) Die Priufungsbehdrde soll das
Ergebnis von Prifungen nach 85
Abs. 1 Nr. 1 und 3 in einer Schluf3-
besprechung mit der kommunalen
Korperschaft unter Beteiligung der
Kommunalaufsichtsbehdrde erértern.
Die wesentlichen Prifungsfeststel-
lungen und ihre Vorschlage teilt die
Prufungsbehdrde der kommunalen
Korperschaft und der Kommunalauf-
sichtsbehdrde als schriftliches Pri-
fungsergebnis mit.

(2) Prift die Landratin oder der
Landrat im Auftrage des Landesrech-
nungshofs, so hat sie oder er das
Prufungsergebnis dem Landesrech-
nungshof vorzulegen; dieser teilt es
der kommunalen Korperschaft und
dem Innenministerium mit.

(3) Die kommunale Koérperschaft hat
zu dem Ergebnis der Prifung nach
85 Abs. 1 gegeniber der Prifungs-
behorde und der Kommunalauf-
sichtsbehorde innerhalb von sechs
Monaten Stellung zu nehmen. Dabei
ist insbesondere zu berichten, ob und
wie  den Prufungsfeststellungen
Rechnung getragen ist. Die Pri-
fungsbehodrde wertet die Stellung-
nahme aus, teilt der Kommunalauf-
sichtsbehorde das Ergebnis der Aus-
wertung mit und kann aufsichtsbe-
hordliche Malinahmen anregen. Die
Kommunalaufsichtsbehorde ent-
scheidet unter Bericksichtigung des
Ergebnisses der Auswertung der
Stellungnahme nach Anhérung der



Prufungsbehdérde tber den Abschluf?
des Prifungsverfahrens.

(4) Das Ergebnis von Querschnitts-
prifungen nach 8 5 Abs. 2 teilt die
Prifungsbehdrde den kommunalen
Korperschaften und der Kommunal-
aufsichtsbehtérde mit, der Landes-
rechnungshof darlber hinaus den
fachlich zustandigen Ministerien und
den kommunalen Landesverbanden.
Mit Ausnahme der kommunalen Lan-
desverbande sollen die Adressaten
gegenuber der Prifungsbehoérde Stel-
lung nehmen. Auf Stellungnahmen
der kommunalen Kdrperschaften
kann die Prifungsbehdrde verzichten.
Die Prifungsbehérde entscheidet bei
Querschnittsprifungen tber den Ab-
schluf3 des Prifungsverfahrens.

(5) Die kommunale Korperschaft hat
innerhalb von drei Monaten nach
Eingang des Ergebnisses der Prifun-
gen nach 8§ 5 Abs. 1 Nr. 1 und 3 das
Vorliegen des Prifungsergebnisses
bekanntzumachen und es danach
offentlich auszulegen, soweit nicht
schutzwirdige Interessen einzelner
entgegenstehen. In der Bekanntma-
chung ist auf die offentliche Ausle-
gung hinzuweisen.
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Abschnitt Il

JahresabschluRprifung
der kommunalen Wirtschaftsbe-
triebe

§8
Prufungsbehorden

(1) Der Landesrechnungshof ist, so-
weit nicht andere gesetzliche Vor-
schriften entgegenstehen, im Rahmen
dieses Gesetzes zustandig fur die
Jahresabschluf3priifung der priifungs-
pflichtigen Einrichtungen (8§ 10) der
kommunalen Korperschaften, die der
Kommunalaufsicht des Innenministe-
riums unterliegen. Satz 1 gilt entspre-
chend fir die Landrétin oder den
Landrat als Gemeindeprifungsamt fur
die prufungspflichtigen Einrichtungen
der kommunalen Kérperschaften, die
ihrer oder seiner Kommunalaufsicht
unterliegen.

(2) Die Aufgaben des Rechnungs-
prifungsamtes nach § 116 Abs. 1
Nr.3 und 4, Abs. 2 Nr. 3 bis 5 der
Gemeindeordnung sowie die Uberdort-
liche Prufung nach den 88 1 bis 7
werden durch die Jahresabschlul3pru-
fung nicht berthrt.

§9
AbschluRpriferin oder
Abschluprifer

(1) Soweit die JahresabschluRpri-
fung nach diesem Gesetz erfolgt,
schlie3t die Prifungsbehodrde im Na-
men und fir Rechnung der kommu-
nalen Korperschaft oder der Gesell-
schaft einen Vertrag mit einer Wirt-
schaftspriferin  oder einem Wirt-
schaftsprifer oder einer Wirtschafts-
prifungsgesellschaft (Abschlu3priife-
rin oder AbschluBprifer) Uber die
Vornahme der Jahresabschlu3pri-
fung. Vor Abschlu3 des Vertrages hat



er die kommunale Kdérperschaft oder
die Gesellschaft anzuhdren.

(2) Fur die Durchfuhrung der Jahre-
sabschluBprifung und fur den Pri-
fungsbericht ist die Abschlu3priferin
oder der Abschluf3prufer der kommu-
nalen Korperschaft oder der Gesell-
schaft und der Prufungsbehorde ver-
antwortlich. 8 323 des Handelsge-
setzbuches gilt entsprechend.

§10
Prifungspflichtige Einrichtungen

(1) Die Jahresabschlusse

1. der Eigenbetriebe,

2. der Zweckverbande nach § 15
Abs. 3 des Gesetzes uber kom-
munale Zusammenarbeit (GKZ),

3. der Unternehmen, Einrichtungen
und Zweckverbande, die aufgrund
des § 101 Abs. 2 Satz 3 GO oder
des § 15 Abs. 4 GkZ nach den
Vorschriften der Eigenbetriebsver-
ordnung vom 29. Dezember 1986
(GVOBI. Schl.-H. 1987 S. 11) ge-
fUhrt werden,

werden jahrlich geprift (Jahresab-
schluBprifung). Die Kommunalauf-
sichtsbehdrde kann im Einvernehmen
mit der Prufungsbehdrde zulassen,
dal bis zu drei Jahresabschlisse
zusammen geprift werden.

(2) Prifungspflichtige Einrichtungen
sind auch Unternehmen in einer
Rechtsform des privaten Rechts (Ge-
sellschaften), soweit ihr Jahre-
sabschlu3 nach 8 11 Abs. 1 Nr. 1
oder Abs. 3 Nr. 1 nach diesem Ge-
setz gepruft wird. Absatz 1 Satz 2 gilt
entsprechend.
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§11
Prufung von Gesellschaften

(1) Gehoéren einer kommunalen
Korperschaft Anteile an Gesellschaf-
ten in dem in § 53 des Haus-
haltsgrundsatzegesetzes vom 19.
August 1969 (BGBI. | S. 1273), zuletzt
geandert durch Artikel 29 des Geset-
zes vom 29. Juli 1994 (BGBI. | S.
1890), bezeichneten Umfang, so hat
sie

1. zu verlangen, daB in der Satzung
oder im Gesellschaftsvertrag die
Durchfiihrung einer Jahre-
sabschluBprifung nach diesem
Gesetz gewahrleistet wird, soweit
nicht eine Prifung des Jahresab-
schlusses durch andere gesetzli-
che Vorschriften vorgeschrieben
ist,

2. die Rechte nach § 53 Abs. 1 des
Haushaltsgrundsatzegesetzes
auszuiben und

3. darauf hinzuwirken, daf ihr und
der fur die Ubertrtliche Prifung
zustandigen Prifungsbehdrde in
der Satzung oder im Gesell-
schaftsvertrag die in &8 54 des
Haushaltsgrundsatzegesetzes vor-
gesehenen Befugnisse eingerdumt
werden.

Die Kommunalaufsichtsbehérde kann
im Einvernehmen mit der Prifungs-
behdrde Ausnahmen von den Num-
mern 2 und 3 zulassen.

(2) Gehoren einer kommunalen
Korperschaft Anteile an Gesellschaf-
ten in dem in § 53 des Haus-
haltsgrundséatzegesetzes bezeichne-
ten Umfang und erfolgt die Jahre-
sabschluBpriifung nach  anderen
Rechtsvorschriften, kénnen die Pri-



fungsbehdrde und die Kommunalauf-
sichtsbehdrde die Vorlage der Pri-
fungsberichte verlangen.

(3) Gehort einer kommunalen Kor-
perschaft keine Mehrheitsbeteiligung
nach 8§ 53 des Haushaltsgrundsatze-
gesetzes, so soll sie, soweit ihr Inte-
resse dies erfordert, darauf hinwirken,
daB in der Satzung oder im Gesell-
schaftsvertrag

1. die Durchfuhrung einer Jahre-
sabschluBprifung nach diesem
Gesetz gewahrleistet wird, soweit
nicht eine Prifung des Jahresab-
schlusses durch andere gesetzli-
che Vorschriften vorgeschrieben
ist,

2. ihr die Befugnisse nach § 53 des
Haushaltsgrundsatzegesetzes und

3. ihr und der fur die uberortliche
Prifung zusténdigen Prufungsbe-
horde die in 8 54 des Haus-
haltsgrundsétzegesetzes vorgese-
henen Befugnisse eingeraumt
werden.

Bei mittelbaren Beteiligungen gilt dies
nur, wenn die Beteiligung den vierten
Teil der Anteile Gbersteigt und einem
Unternehmen zusteht, an dem die
kommunale Kérperschaft allein oder
zusammen mit anderen kommunalen
Kdrperschaften mit Mehrheit nach
§ 53 des Haushaltsgrundsatzegeset-
zes beteiligt ist.

§12
Befreiung von der Jahre-
sabschlu3prifung

(1) Das Innenministerium kann im
Einvernehmen mit dem Landesrech-
nungshof prifungspflichtige Einrich-
tungen, die nach der GrofRe des Ver-
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sorgungsbereiches, der Hohe der
Bilanzsumme oder der Héhe der Um-
satzerlése nur einen geringen Um-
fang haben, allgemein von der Jahre-
sabschluRprifung befreien. Die Be-
freiung ist jederzeit widerruflich; sie
kann fur einen Zeitraum von héchs-
tens funf Jahren ausgesprochen wer-
den. Mit der Befreiung von der Jahre-
sabschluBpriifung ist eine Entschei-
dung Uber die Ersatzpriifung zu tref-
fen.

(2) Die Kommunalaufsichtsbehorde
kann im Einvernehmen mit der Pri-
fungsbehdrde prifungspflichtige Ein-
richtungen unter Berlcksichtigung der
durch die allgemeine Befreiung nach
Absatz 1 gesetzten Mal3stabe auf An-
trag von der Jahresabschluf3priifung
befreien. Absatz 1 Satz 2 und 3 gilt
entsprechend.

(3) Zustandig fur die Ersatzprifung
ist die Landratin oder der Landrat. In
Stadten tber 20 000 Einwohnerinnen
und Einwohnern und in Kreisen wird
die Ersatzprufung eigener prifungs-
pflichtiger Einrichtungen von den
Rechnungsprifungsamtern vorge-
nommen. Bei Zweckverbanden nach
§ 15 Abs. 3 und 4 des GkZ und bei
prufungspflichtigen Einrichtungen von
Korperschaften des  offentlichen
Rechts nach § 1 Abs. 2 kann die Er-
satzprifung dem  Rechnungspri-
fungsamt eines Mitglieds Ubertragen
werden.

§13
Gegenstand und Verfahren
der Prifung

(1) Die JahresabschluBprifung er-
streckt sich insbesondere auf



1. die OrdnungsmaRigkeit des Jah-
resabschlusses unter Einbezie-
hung der Buchfiihrung, des Lage-
berichts und der Erfolgsubersicht
(Prafungsunterlagen),

2. die OrdnungsméaRigkeit der Ge-
schéaftsfihrung und

3. die wirtschaftlichen Verhaltnisse.

(2) Die prufungspflichtige Einrich-
tung hat die AbschluRpruferin oder
den AbschluBprifer bei der Wahr-
nehmung ihrer oder seiner Aufgaben
zu unterstitzen. § 6 Abs. 1 bis 3 gilt
entsprechend.

(3) Die Abschluf3priferin oder der
AbschluBprifer kann Prufungen vor
Abschlu3 des Wirtschaftsjahres vor-
nehmen.

(4) Liegen sechs Monate nach Ab-
schluR des Wirtschaftsjahres die Pri-
fungsunterlagen nicht vor, kann die
Kommunalaufsichtsbehérde  anord-
nen, dafll sie von einer oder einem
Beauftragten im Wege der Ersatzvor-
nahme auf Kosten der prufungspflich-
tigen Einrichtung erstellt werden. Die
oder der Beauftragte hat insoweit die
Rechte einer Abschlupriferin oder
eines AbschluBpriifers nach Absatz 2.

(5) Der Jahresabschlul? soll bis zum
Ablauf von neun Monaten nach Ende
des Wirtschaftsjahres geprift sein.

(6) Die prufungspflichtige Einrich-
tung tragt die Kosten der Priufung.

§14
Prufungsergebnis

(1) Die AbschluZpriferin oder der
AbschluBprifer faRt die wesentlichen
Prufungsfeststellungen  sowie ihre
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oder seine Vorschlage in einem
schriftlichen Prifungsbericht zusam-
men; sie sollen in einer Schluf3-
besprechung eroértert werden.

(2) Im Priafungsbericht sind insbe-
sondere darzustellen

1. die Entwicklung der Vermogens-
und Ertragslage sowie die Liquidi-
tat und Rentabilitat der gepruften
Einrichtung,

2. verlustbringende Geschéafte und
die Ursachen der Verluste, wenn
diese fur die Vermogens- und Er-
tragslage von Bedeutung waren,

3. die Ursachen eines in der Gewinn-
und Verlustrechnung ausgewiese-
nen Jahresfehlbetrages und

4. die Auswirkungen eines ausge-
wiesenen Jahresfehlbetrages auf
die Haushaltswirtschaft des
kommunalen Tréagers.

§ 321 des Handelsgesetzbuches gilt
entsprechend. Weiterhin hat die Ab-
schluBpriferin oder der Abschluf3pru-
fer festzustellen, ob die Geschéafte
ordnungsgemalf gefiihrt wurden.

(3) Sind nach dem abschlieRenden
Ergebnis der Prifung keine Einwen-
dungen zu erheben, hat die Ab-
schluBpriiferin oder der AbschluRpri-
fer dies durch folgenden Vermerk zu
bestétigen:

.Die  Buchfihrung und der Jahre-
sabschluf3 entsprechen nach meiner/
unserer pflichtgemé&Ren Prifung den
Rechtsvorschriften. Der Jahre-
sabschlufd vermittelt unter Beachtung
der Grundsatze ordnungsgemalier
Buchfiihrung ein den tatséchlichen
Verhaltnissen entsprechendes Bild



der Vermoégens-, Finanz- und Ertrags-
lage. Der Lagebericht steht im Ein-
klang mit dem Jahresabschluf3. Die
wirtschaftlichen Verhéltnisse geben
zu wesentlichen Beanstandungen
keinen AnlaR. § 322 Abs. 2 bis 4 des
Handelsgesetzbuches gilt entspre-
chend.”

(4) Die Abschluf3priferin oder der
AbschluRprifer legt den Prifungsbe-
richt der Prifungsbehérde vor. Die
Prifungsbehérde kann zu dem Besta-
tigungsvermerk der Abschlu3priferin
oder des Abschlul3prifers eigene
Feststellungen treffen. Die Prifungs-
behérde leitet den Prifungsbericht
der kommunalen Koérperschaft oder
der Gesellschaft sowie der Kommu-
nalaufsichtsbehérde zu. Dem Innen-
ministerium ist der Prifungsbericht
auch dann zuzuleiten, wenn es nicht
Kommunalaufsichtsbehorde ist. Die
Vertretungen der an einer Gesell-
schaft beteiligten kommunalen Kor-
perschaften sind davon zu unterrich-
ten, dafd der Prifungsbericht vorliegt.

(5) Die kommunale Korperschaft
oder die geprufte Gesellschaft hat

1. den Bestatigungsvermerk der Ab-
schluBpriferin oder des Abschluf3-
prufers oder den Vermerk Uber
dessen Versagung,

2. den Feststellungsvermerk der
Priifungsbehdrde,

3. den Beschlu3 Uber die Feststel-
lung des Jahresabschlusses unter
Angabe des Datums der Feststel-
lung und

4. die beschlossene Behandlung des
Jahresergebnisses unter Angabe
des Jahresergebnisses
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bekanntzumachen.

Gleichzeitig sind der Jahresabschluf3
und der Lagebericht an sieben Tagen
offentlich auszulegen; in der Bekannt-
machung ist auf die Auslegung hin-
zuweisen.

Abschnitt lll
SchluBvorschriften

§15
Durchfihrungsbestimmungen

Das Innenministerium wird erméach-
tigt, durch Verordnung nahere Be-
stimmungen zu treffen Uber

1. die Einbeziehung von Sonderver-
mdgen kommunaler Korperschaf-
ten nach § 97 der Gemeindeord-
nung fiir Schleswig-Holstein in die
Prufungspflicht nach Abschnitt 1,

2. die Verpflichtung zur Prufung von
Korperschaften des o6ffentlichen
Rechts ohne Gebietshoheit, deren
Mitglieder kommunale Korper-
schaften sind, sowie rechtsfahigen
Anstalten oder Stiftungen des 06f-
fentlichen Rechts, die von kom-
munalen Kdorperschaften errichtet
worden sind, sofern die Korper-
schaft, Anstalt oder Stiftung nicht
aufgrund von Rechtsvorschriften
einer  vergleichbaren  Prifung
durch eine unabhangige Pri-
fungseinrichtung unterworfen ist,

und
3. die Gliederung des Priifungsbe-

richts sowie die Durchfiihrung der
SchluBbesprechung nach § 14.



