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Vorwort

Sehr geehrten Damen und Herren,

ich freue mich, Ihnen in diesem Jahr unseren ersten eigenstdndigen Kommunalbericht zu pra-
sentieren. Unser Kommunalbericht befasst sich einerseits mit der Finanzlage der kommunalen
Familie und zeigt andererseits ausgewahlte Ergebnisse unserer Gberoértlichen Kommunalpri-

fung. Einige Erkenntnisse mdchte ich kurz zusammenfassen.

Ging es den Kommunen in unserem Bundesland finanziell 2020 besser als 20197 In Anbe-
tracht der erheblichen staatlichen Eingriffe in das Wirtschaftsleben zur Pandemiebekampfung
und den damit verbundenen Steuermindereinnahmen Uberrascht die Beantwortung dieser
Frage sicherlich viele. Die Antwort ist: Ja. Der Bund und das Land kompensierten die Einnah-
meausfalle der Kommunen aulerst groRzlgig. In der Folge stiegen die Einnahmen und die
Verschuldung sank sogar. Fir die Zukunft sagen die aktuelle Steuerschatzung und Wirt-
schaftswachstumsprognosen eine schnelle Erholung voraus.

Anders sieht die Lage fir unser Land aus. Die Ricklagen sind aufgebraucht, die Verschuldung
des Landeshaushalts ist in der Folge der Pandemie so hoch wie nie zuvor. Ich mochte daran
erinnern, dass das Land und die Kommunen finanzpolitisch in einem Boot sitzen. UbermaRige
Forderungen der Kommunen nur zu Lasten des Landes und ohne eigenen nachhaltigen Bei-

trag zur Verbesserung der Finanzsituation bringen dieses Boot zum Kentern.

Apropos nachhaltiger eigener Beitrag der Kommunen. Dieser wurde seitens der Kommunen
eine zeitgemale und aktuelle Informationsbasis in Form eines modernen Rechnungswesens,
fur die eigene Finanzsituation erfordern. Diese Informationsbasis steht derzeit nicht zur Verfi-
gung. Bis heute fehlen weit Uber tausend Jahresabschllisse der kommunalen Familie. Ein an-
gemessener Finanzbedarf l1asst sich so nicht serids ermitteln. Diese Situation verhindert auch

die Konstruktion eines besseren Finanzausgleichsgesetzes (FAG).

Der neu gewahlte Landtag steht somit fir den kommunalen Bereich vor grol3en Herausforde-
rungen. Er muss einerseits als Haushaltsgesetzgeber zu einem eigenen strukturell ausgegli-
chenen Haushalt zurlickkehren und andererseits die kommunalen Finanzstrukturen neu ord-
nen. Insbesondere missen bei strukturellen Entscheidungen die Folgen der demografischen
Entwicklung fur die Einnahme- und Ausgabeentwicklung deutlich starker beachtet werden.

Das alles wird nicht ohne einen eigenen Beitrag der Kommunen gehen.
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Bei den gepriften Kommunen und kommunalen Einrichtungen mdéchte ich mich fir die gute
und konstruktive Zusammenarbeit in 2020 bedanken.

Unsere Prifungen finden oft mit hoher Kooperationsbereitschaft der gepriften Stellen statt.
Bei der Prifung von Kommunen unter 25.000 Einwohner stof3t der § 137 KVG LSA jedoch
aufgrund der Formulierung an seine Grenzen. Somit kdnnen 219 von insgesamt 247 Kommu-
nen, also 89 % der Kommunen in unserem Land, nicht proaktiv von uns gepruft werden. Das
sind ubrigens rund 72 % des Haushaltsvolumens der kreisangehdrigen Gemeinden. Damit
fehlen wichtige Informationen zur Gesamtheit der kommunalen Familie.

Hier wirde ich mir eine Starkung unserer Prifungsrechte wiinschen.

Ich wiinsche Ihnen beim Lesen spannende Erkenntnisse.

lhr

Kay Barthel
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| Die uberortliche Kommunalpriifung in Sachsen-Anhalt

Der Landesrechnungshof ist eine oberste, nur dem Gesetz unterworfene Landesbehorde.
Seine Aufgabe ist die unabhangige externe Finanzkontrolle der Landesverwaltung in Sachsen-
Anhalt. Seine Mitglieder besitzen die richterliche Unabhangigkeit. Oberstes Ziel des Landes-
rechnungshofes ist es, die Verschwendung 6ffentlicher Gelder zu verhindern. In Sachsen-An-
halt umfasst die Finanzkontrolle nicht nur die Landesebene, sondern auch die kommunale
Ebene. So ist der Landesrechnungshof zustandig fir die tGberértliche Prifung der Kommunen
mit mehr als 25.000 Einwohnern'. Dieses schliel3t die 3 kreisfreien Stadte, 11 Landkreise und
14 weitere Stadte ein. Das jahrliche Ausgabevolumen dieser Kommunen in den Kernhaushal-
ten umfasst insgesamt eine Summe i. H. v. ca. 5,7 Mrd. €. Die Zustandigkeit fir die Prifung
umfasst weiterhin alle Zweckverbande sowie die kommunalen Eigenbetriebe, Anstalten und
grundsatzlich auch die kommunalen Beteiligungen. Dariber hinaus kann der Landesrech-
nungshof auf Ersuchen der Kommunalaufsichtsbehorde oder der oberen Kommunalaufsichts-
behdrde auch kreisangehorige Gemeinden und Verbandsgemeinden unter 25.000 Einwohner

Uberortlich prifen.?

Aufgaben, PrifungsmaRstidbe und Priifungsverfahren

Die Hauptaufgabe der Uberdrtlichen Kommunalprifung beim Landesrechnungshof liegt in der
Durchfuhrung von turnusmaBigen Uberdrtlichen Kommunalprifungen als auch Querschnitts-,
Schwerpunkt- und Sonderprifungen. Hierbei ergibt sich aus den vielfaltigen Aufgaben der
Kommunen im eigenen und Ubertragenen Wirkungskreis® ein breites Spektrum an mdglichen
Prifungsfeldern. Neben der Prifung der allgemeinen Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der
Kommunen, ihrer Eigenbetriebe und der Zweckverbande sind dieses beispielsweise Prufun-
gen in den Bereichen Personal, Soziales, Kultur, Stadtebauférderung, Gebaudemanagement,
Informationstechnik (IT). Mit der EinfiUhrung der kommunalen Doppik kam die Priufung der Er-
offnungsbilanzen hinzu.

Das Ziel der Uberoértlichen Kommunalprifungen liegt letztlich darin, ordnungsgemalies Ver-
waltungshandeln sowie den sparsamen und wirtschaftlichen Umgang mit 6ffentlichen Finanz-
mitteln zu gewahrleisten. Die in diesem Zusammenhang durchgeflihrten Ordnungs- bzw.
Rechtmaligkeitsprifungen sowie Wirtschaftlichkeits- und Organisationspriifungen haben das
Ziel, dahingehende VerstoRe und Defizite aufzudecken und somit die Verwaltungen darin zu
unterstltzen, diese kinftig zu vermeiden. Sie sollen eine Verbesserung der Arbeitsergebnisse

und eine sparsamere, wirtschaftlichere sowie wirksamere Aufgabenerflllung durch die

T §137 Abs. 1 Satz 2 KVG LSA

2§ 111 LHO, § 137 Abs. 1 KVG LSA, § 27 Allgemeine Richtlinie und Anweisung fiir Priifungen durch den Lan-
desrechnungshof (ARP-LRH)

3 §§1bis 6 KVG LSA
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Kommunen bewirken. Die Uberdrtliche Kommunalprifung kann hierdurch dazu beitragen,

dass Handeln der Kommunalverwaltungen und das Vertrauen der Birger in diese zu starken.

Ein weiterer wichtiger Baustein zum Erreichen dieser Zielstellungen stellt die Beratung der
Kommunen dar. Grundlage hierflir sind einerseits die durchgefihrten Prifungen selbst, aber
auch begleitende Prifungen und gewonnene Prifungserfahrungen aus vergleichbaren Pri-
fungen bei anderen Kommunen. Dieses schlie3t auch die Beratung der Rechnungsprifungs-
amter der Stadte und Landkreise als Organe der 6rtlichen Rechnungsprifung ein+. Weiterhin
werden die Ergebnisse der durchgefiihrten Prifungen mit den gepriften Kommunen in Ge-

sprachen eroértert.

Neben der Beratung der Kommunen selbst flieBen die Prufungserfahrungen auch in die Zu-
sammenarbeit mit den Kommunalaufsichtsbehérden sowie dem Ministerium fur Inneres und
Sport als Verordnungsgeber ein. Dieses stellt einerseits sicher, dass durch kommunalauf-
sichtsbehdrdliches Handeln die in den Prifungen festgestellten Mangel durch die Kommunen
beseitigt werden.s In Prifungen aufgedeckte Regelungsliicken werden weiterhin z. B. im Rah-
men von Stellungnahmeverfahren an das Ministerium flr Inneres und Sport weitergegeben.
Dieses schlie3t dann bestenfalls durch entsprechende Vorgaben in Verordnungen und Rund-
erlassen die Regelungsliicken.

Der Landesrechnungshof berat auch den Landtag in seiner Funktion als Haushaltsgesetzge-

ber.

Priifungs- und Beratungstitigkeit der vergangenen 5 Jahre

Wir haben in den vergangenen 5 Jahren 69 Schwerpunkt- und Turnusprifungen durchgefiihrt
und abgeschlossen. Die Ergebnisse von 10 Prifungen sind aufgrund ihrer besonderen Er-
kenntnisse in die Jahresberichte des Landesrechnungshofes eingeflossen.

Neben 19 Turnusprifungen wurden 50 Schwerpunktprifungen in folgenden Bereichen abge-
schlossen:

— 12 Prufungen der Zweckverbande der Wasser- und Abwasserwirtschaft,

— 6 Prifungen von Einrichtungen/Kommunalen Strukturen der Abfallwirtschaft,

— 7 Prifungen der Stadtebau- und Wohnungsbauforderung,

— 12 Prifungen der Eréffnungsbilanzen von Landkreisen und Stadten tiber 25.000 Einwoh-

ner,

4 So findet halbjahrlich ein Erfahrungsaustausch mit den Rechnungsprifungséamtern der Stadte und Landkreise
statt. Diesen haben das Ziel sich zu gewonnenen Prifungserfahrungen auszutauschen und zu vergleichbaren
Prifungssachverhalten eine einheitliche Auslegung zu gewahrleisten. Sie sollen auch sicherstellen, dass die
Uberdrtliche Prifung auf den Ergebnissen der ortlichen Prifung aufbauen kann.

5 Der Landesrechnungshof hat anders als die Kommunal- und Fachaufsichten keine eigenen Durchsetzungsbe-
fugnisse.
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— 3 Prufungen der MaRnahmen der Jugendhilfe bei den kreisfreien Stadten und Landkreisen,
— 5 Personalprifungen,
— 5 andere Prifungen (Krankenhausinvestitionen, Derivate im kommunalen Bereich, Frakti-

onen).

Weiterhin fihrte der Landesrechnungshof regelmafige Erfahrungsaustausche mit den Rech-
nungsprifungsamtern der Stadte sowie der Landkreise durch. Im Ergebnis dieser Erfahrungs-
austausche erhebt der Landesrechnungshof halbjahrlich den Stand der Aufstellung der Eroff-

nungsbilanzen und Jahresabschlisse bei den Rechnungspriufungsamtern.

Die Prifungserkenntnisse und -ergebnisse aus der Uberdrtlichen Prifung haben auch beim
Gesetzgeber zu Anderungen gesetzlicher Vorschriften gefiihrt. So wurde in das Kommunal-
verfassungsgesetz im Ergebnis der Derivateprifung ein ausdrickliches Verbot spekulativer
Rechtsgeschafte aufgenommen.

Umfassende Erdrterungen von Prifungsergebnissen zu diesen Themen fanden u. a. im

17. Parlamentarischen Untersuchungsausschuss des Landtages statt.

Der Landesrechnungshof wirkte auch maR3geblich auf Grundlage seiner gewonnenen Pri-

fungserkenntnisse beratend bei der Erstellung und Aktualisierung von Regelungen im Kom-

munalbereich mit. Dieses betraf u. a.

— die Anderung des Kommunalverfassungsgesetzes im Jahr 2018,

— die Erstellung der Kommunalhaushaltsverordnung (KomHVQO) zum 1. Januar 2016,

— die Erstellung der Kommunalen Kassen- und Buchfihrungsverordnung im Jahr 2021,

— zahlreiche Runderlasse zum Neuen Kommunalen Rechnungs- und Haushaltswesen, wie
z. B. aktuell der Runderlass vom 7. Juli 2021 zur Bewertung von unbefristet gestundeten
Forderungen aus dem Beitragsschuldverhaltnis nach dem KAG LSA sowie

— den Runderlass vom 15. Oktober 2020 mit Erleichterungen zur Beschleunigung der Auf-

stellung und Prifung kommunaler Jahresabschlisse.

Hierdurch konnten einige der bestehenden Regelungsliicken geschlossen werden. Dies er-
leichtert nicht nur die Arbeit der Kommunen selbst, sondern auch die der Rechnungsprifung

insgesamt und somit die Arbeit der Uberdrtlichen Kommunalpriifung.
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Il Bericht zur Entwicklung der Kommunalfinanzen

1 Datengrundlagen fiir diesen Kommunalfinanzbericht

In diesem Bericht geben wir einen Uberblick zur Entwicklung der kommunalen Haushalts- und
Finanzlage. Sowohl fir die Bestimmung eines angemessenen kommunalen Finanzbedarfs,
zur Weiterentwicklung des FAG als auch unter Steuerungsaspekten kommt einer aussage-
kraftigen Datenlage eine grof3e Bedeutung zu. Diese Datenlage ist in Sachsen-Anhalt derzeit
nicht gegeben, da z. B. die Riickstéande bei den kommunalen Jahresabschlissen immer noch
gravierend sind. Es bleibt dadurch unklar, wie hoch z. B. der jahrlich wieder zu ersetzende
kommunale Ressourcenverbrauch tatsachlich ist. Wesentliche kommunale Finanzeckdaten
sind dadurch nicht aktuell oder mit Unsicherheiten behaftet.

Wir gehen hierauf im Kapitel 1l mit einem Beitrag zur Umsetzung des Neuen Kommunalen
Rechnungs- und Haushaltswesens (NKHR) gesondert ein.

Mangels dieser Daten bedienen wir uns zur Analyse der kommunalen Finanzlage anderer ge-
wichtiger Indikatoren als der Haushalts- und der Jahresabschlussdaten. Derartige Indikatoren
zur Bewertung der finanziellen Lage der Kommunen sind die Struktur und die Entwicklung der
kommunalen Ein- und Auszahlungen sowie der kommunalen Verschuldung. Die Finanzrech-
nung der Kassenstatistik zeigt die kommunalen Ein- und Auszahlungen der laufenden Rech-
nung und der Kapitalrechnung und bildet damit die Finanzstréme vollstandig ab. Dabei findet
sowohl bei den Einzahlungen als auch bei den Auszahlungen eine Kategorisierung nach un-
terschiedlichen Gesichtspunkten statt. Wir sind uns bewusst, dass eine periodengerechte Zu-
ordnung der Einnahmen und Ausgaben erst in der Jahresrechnungsstatistik und damit sehr
zeitverzogert abschlieliend dargestellt wird. Die hierdurch entstehenden Abweichungen be-
eintrachtigen die Kernaussagen des vorliegenden Berichts nicht. Soweit keine anderen Quel-
len angegeben sind, stammen die verwendeten Daten daher aus der jeweiligen amtlichen

Kassenstatistik des Statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt.
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2 Struktur und Entwicklung der kommunalen Zahlungsstrome

21 Struktur und Entwicklung der Einzahlungen

Die kommunalen Einzahlungen setzen sich im Wesentlichen aus dem Finanzausgleich (FAG-
Masse bis 2021 auf 1,628 Mrd. € festgeschrieben), erganzenden zweckgebundenen Landes-
mitteln und Nettosteuereinnahmen (eigene Steuereinnahmen bzw. Realsteueraufkommen zu-
ziglich Anteilen an der Einkommen- und Umsatzsteuer) zusammen. Hinzu kommen sonstige
Einzahlungen, z. B. aus Gebuhren, Beitragen, Entgelten und VeraulRerungserldsen. Die Ein-
zahlungen der Kommunen in Sachsen-Anhalt entwickelten sich im Zeitraum 2016 bis 2020

wie in Abbildung 1 dargestellt.

Abbildung 1: Entwicklung der kommunalen Einzahlungen in Mio. €

2.790 2.835 2.946 2.988 )

2016 2017 2018 2019 2020

u Nettosteuereinnahmen Zahlungen vom Land  m Sonstige Einzahlungen

Quelle: eigene Darstellung

Im Jahr 2020 konnten die Kommunen in Sachsen-Anhalt Einzahlungen i. H. v. 6,884 Mrd. €
verbuchen. Das waren 675 Mio. € (10,9 %) mehr als im Jahr 2016. Dieser Aufwuchs war ins-
besondere das Resultat stark gestiegener Zahlungen vom Land. Diese stiegen in dem be-
trachteten Zeitraum um 513 Mio. € (18,4 %) an. Im Vergleich zum Vorjahr war der Anstieg um
315 Mio. € (10,5 %) beachtlich. Die Hilfen zum Ausgleich der Lasten der Corona-Pandemie
sind dabei besonders zu erwahnen, da die Nettosteuereinnahmen im Vergleich zum Vorjahr

sanken. Auf die Steuereinnahmen gehen wir gesondert ein.

Im Zusammenhang mit den Zahlungen des Landes an die Kommunen thematisiert die Lan-

desregierunge regelmafig unter anderem die Zahlungen aus dem Finanzausgleich i. H. v.

6 Dies erfolgt regelmaRig in den Vorberichten zum Haushaltsplan des Landes. Auch im Bericht ,Uberpriifung der
Angemessenheit der Finanzausgleichsmasse gemaR § 2 Abs. 3 Finanzausgleichsgesetz® (LT-Drs. 7/3149 vom
6. Juli 2018) und im Schreiben des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 5. Marz 2020 an den Ausschuss fiir
Finanzen des Landtages (Vorlage 2 ADrs. 7/FIN/174 vom 6. Marz 2020) findet sich diese Darstellung.
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1,628 Mrd. €. Dies ist insoweit ungenau, da die Kommunen diese Mittel im jeweiligen Haus-
haltsjahr nicht oder nicht in der vorgesehenen Hohe erhalten. So flielien Mittel aus dem Aus-
gleichsstock nicht oder verspatet ab.” Auch bei Mitteln, die vorab der Investitionspauschale
entnommen und mit einer Zweckbestimmung (z. B. Férderung von kommunalen Krankenhau-
sern und Sportstatten) im Haushaltsplan des Landes gesondert veranschlagt wurden, ergaben

sich in den letzten Jahren vielfach Haushaltsreste.

Wahrend ein betrachtlicher Teil der kommunalen Einnahmen aus Transfers resultiert, gene-
rieren die Kommunen auch Einnahmen aus eigener (Steuer-)Kraft, unter anderem durch die
Erhebung von Grund- und Gewerbesteuern. Diese bedeutendsten kommunalen Steuern sind
die sogenannten Realsteuern. Die folgende Abbildung stellt die Entwicklung des Realsteu-

eristaufkommens der Kommunen in Sachsen-Anhalt dar:

Abbildung 2: Entwicklung des kommunalen Realsteueristaufkommens in Mio. €

2016 2017 2018 2019 2020

m Aufkommen Grundsteuer A = Aufkommen Grundsteuer B m Aufkommen Gewerbesteuer

Quelle: eigene Darstellung

Die Abbildung zeigt, dass das Realsteueraufkommen der Kommunen in Sachsen-Anhalt im
Zeitraum 2016 bis 2019 fast konstant war. Im Jahr 2020 erfolgte durch den Einbruch der Wirt-
schaftsleistung ein Riickgang der Gewerbesteuer um 124 Mio. €.

Dieser Einbruch wurde durch zusatzliche Mittel des Landes i. H. v. insgesamt rund 300 Mio. €

groldziigig kompensiert.

Dem Mehr an kommunalen Einnahmen steht jedoch auch ein Mehr an Ausgaben gegenuber.

Um die Finanzsituation besser zu beschreiben, gehen wir in den folgenden drei Unterpunkten

7 Zum 31. Dezember 2017 wurden in Kapitel 13 12, Titel 613 04 Ausgleichsstock/Bedarfszuweisungen 51 Mio. €
als Haushaltsrest tUbertragen, zum 31. Dezember 2018 waren es fast 30 Mio. € und zum 31. Dezember 2019
immerhin noch fast 19 Mio. €.
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naher auf die Zahlungsstrome ein. Bei der Analyse der Zahlungsstrome haben wir zunachst
untersucht, ob und inwieweit den Kommunen zur Begleichung ihrer konsumtiven Ausgaben
die erforderlichen Einnahmen zur Verfligung stehen. Hierzu erfolgte die Auswertung der lau-
fenden Rechnung der Kassenstatistik. In einem zweiten Schritt stellten wir die investiven Ein-
und Auszahlungen der Kommunen aus der sogenannten Kapitalrechnung der Kassenstatistik
gegenuber. AbschlieRend wurde der Gesamtsaldo der konsumtiven und investiven Zahlungs-

strome ausgewertet.

2.2 Entwicklung der laufenden Rechnung

Die laufende Rechnung erfasst alle Ein- und Auszahlungen der laufenden Verwaltung. Sie
bildet somit alle Zahlungsstrome der Kerntatigkeiten der Kommunen ab.

In diesem Bereich miissen planmaRig Uberschiisse entstehen. Diese Uberschiisse stehen
den Kommunen flr die Tilgung von Investitionskrediten, fir Investitionen und fir den Ausgleich
von finanzwirksamen Fehlbetragen der Vorjahre® zur Verfligung.

Haushaltstechnische Verrechnungen und besondere Finanzierungsvorgange wie auch Zah-
lungen von gleicher Ebene?® wurden durch uns bereinigt.

Die Entwicklung der kommunalen laufenden Rechnung in Sachsen-Anhalt stellt sich wie folgt

dar:

Abbildung 3: Entwicklung der laufenden Rechnung der Kommunen in Mio. €
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Quelle: eigene Darstellung

8  Finanzwirksame Fehlbetrage der Vorjahre filhren zu einer langerfristigen Inanspruchnahme von Liquiditatskre-
diten. Diese sind schnellstmdglich zuriickzufiihren.
9 Diese Zahlungen umfassen z. B. die Verbandsgemeindeumlagen.
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Die bereinigten Einzahlungen der laufenden Rechnung in Sachsen-Anhalt tberstiegen in den
Jahren 2016 bis 2020 durchweg die Summe der bereinigten Auszahlungen. Besonders be-
merkenswert ist, dass der Uberschuss im Jahr 2020, das wirtschaftlich stark durch die Corona-
Pandemie negativ beeinflusst war®, nur knapp hinter dem Rekordiberschuss im Jahr 2018
zurtickblieb. Das war nur moglich durch die Bundes- und Landes-Hilfsprogramme." Dieser
aggregierte positive Saldo Uber alle Kommunen in Sachsen-Anhalt gibt noch kein Abbild der
konkreten Finanzsituation der einzelnen Kommunen vor Ort, die sich sehr unterschiedlich dar-

stellt. Eine differenziertere Betrachtung zeigen wir in den folgenden Punkten.

221 Laufende Rechnung nach Gebietskoérperschaftsgruppen

Eine erste differenziertere Betrachtung bietet die Aufteilung nach den Gruppen der Gebiets-
korperschaften (kreisfreie Stadte, Landkreise und kreisangehdrige Gemeinden/Verbandsge-
meinden). Hierdurch wird berlcksichtigt, dass die wahrzunehmenden Aufgaben je nach Grup-
penzugehorigkeit unterschiedlich sind. Das hat erhebliche Auswirkungen auf die Héhe der Ein-
und Auszahlungen der laufenden Rechnung und deren Struktur.

Die folgenden Abbildungen zeigen die Entwicklung der Ein- und Auszahlungen und der Salden

der laufenden Rechnung nach Gebietskérperschaftsgruppen in Sachsen-Anhalt.

10 Die Gewerbesteuer brach um 124 Mio. € ein. Siehe hierzu auch Abbildung 2.

1 U. A. erhohte der Bund seine Beteiligung an den Kosten der Unterkunft fiir Hilfeempfanger nach dem SGB I
von knapp 50 % auf fast 75 %. Darlber hinaus haben Bund und Land die Gewerbesteuerausfalle der Kommu-
nen im Jahr 2020 ausgeglichen.
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Abbildung 4: Saldoentwicklung der laufenden Rechnung nach Gebietskorperschaftsgruppen in Mio. €
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Betrachtet man die Gebietskdrperschaftsgruppen, entwickelte sich die laufende Rechnung in
den letzten funf Jahren sehr unterschiedlich.

Wahrend die kreisfreien Stadte ihre Uberschiisse nicht verstetigen konnten, erreichten die
Gruppen der kreisangehdrigen Gemeinden und der Landkreise in allen betrachteten Jahren
stabile Uberschiisse, die im Jahr 2020 sogar noch deutlich anstiegen.

Den auffallig hohen Uberschuss der Landkreise im Jahr 2018 thematisierten wir im Kommu-
nalfinanzbericht 2020. Hier wirkten sich die hohen Steuereinnahmen der Stadt Litzen erheb-
lich auf die Kreisumlagezahlungen an den Burgenlandkreis aus.

Im Jahr 2020 sank der Uberschuss bei den kreisfreien Stadten auf nur noch 23,1 Mio. €, der
geringste Betrag der letzten funf Jahre. Die Landkreise konnten im Vergleich zum Jahr 2019
ihren positiven Saldo um fast 30 Mio. € steigern, die kreisangehdrigen Gemeinden und Ver-
bandsgemeinden sogar ein Plus von 53,6 Mio. € verzeichnen.

Die besonders gute Situation bei den kreisangehdrigen Gemeinden ist nach unserer Einschat-
zung eine Folge des Festbetrags-FAG, der guten Entwicklung der eigenen Steuereinnahmen
bis 2019 und des Ausgleichs von Steuerausfallen im Jahr 2020 durch Bund und Land.*2 Hinzu
kommt im Ergebnis der Auswertung, dass 43 Kommunen im Jahr 2020 sogar hohere Gewer-
besteuereinnahmen i. H. v. insgesamt rund 31 Mio. € als im Jahr 2019 erzielten. Diese stan-
den in der Gruppe zusatzlich zur Verfligung. Stark schwankend war der Betrag, den die kreis-
angehdrigen Gemeinden im betrachteten Zeitraum insgesamt als Umlage an die Landkreise
zahlten. Dieser betrug durchschnittlich 672 Mio. € und schwankte zwischen 616 Mio. € im Jahr
2017 und 714 Mio. € im Jahr 2018.

Insgesamt betrachtet profitierte der kreisangehérige Raum vom gesamten Finanzierungssys-
tem. Positive Entwicklungen bei den kreisangehoérigen Gemeinden verbessern (mit zeitlichem

Verzug) durch die Kreisumlage die finanzielle Lage der Landkreise.

Deutlicher wird dieser Effekt durch eine Verhaltnisbetrachtung nach Einwohnern.

2. Das Festbetrags-FAG schreibt auch die Verteilung der Finanzausgleichsmasse zwischen den Gebietskorper-
schaftsgruppen im Wesentlichen fest. Damit partizipiert bei stark steigenden Steuereinnahmen die Gruppe der
kreisangehdrigen Gemeinden besonders stark, da ihr insgesamt mehr Geld zur Verfiigung steht.
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Abbildung 5: Saldoentwicklung der laufenden Rechnung nach Gebietskorperschaftsgruppen in € je Einwohner
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2.2.2 Laufende Rechnung nach Aufgaben-Regionen

Die isolierte Betrachtung der Gebietskérperschaftsgruppen lasst auf Grund der unterschiedli-
chen Aufgaben nur eingeschrankte Vergleiche und Schlussfolgerungen zu. Die Ergebnisse
der laufenden Rechnung werden durch diese unterschiedliche Aufgabenstruktur sehr stark
beeinflusst. Zur weiteren differenzierteren Betrachtung haben wir deswegen erstmals in unse-
rem Kommunalfinanzbericht 2020 die statistischen Einheiten der Aufgaben-Regionen gebildet.
Fur vergleichende Darstellungen lassen sich die wahrgenommenen Aufgaben zusammenfas-
sen. Die kreisfreien Stadte haben in ihrem Gebiet fir ihre Einwohner in etwa die gleichen Auf-
gaben wahrzunehmen und zu finanzieren wie die Landkreise und deren kreisangehorige Ge-
meinden.

Bereinigt um die Zahlungen, die jeweils zwischen den Gemeinden und den Landkreisen er-
folgten, Iasst sich darstellen, wie viele Finanzmittel in einer Aufgaben-Region insgesamt und

je Einwohner zur Verflgung standen und ausgegeben wurden.

Eine weitere Bereinigung dieser Ergebnisse, z. B. im Hinblick auf die fur das Umland von den
kreisfreien Stadten wahrzunehmenden oberzentralen Aufgaben' oder die Wahrnehmung von
Aufgaben nach dem SGB Il als Optionskommune, nehmen wir an dieser Stelle nicht vor. Den
fur diese Aufgaben zur Verfligung stehenden zusatzlichen Einzahlungen stehen auch ada-

quate zusatzliche Auszahlungen gegeniber.
Insgesamt entstehen so 14 kommunale Aufgaben-Regionen mit vergleichbaren Aufgaben.
Die folgenden Abbildungen zeigen fir diese Regionen (die kreisfreien Stadte sowie die Land-

kreise mit ihren kreisangehorigen Gemeinden) die Ergebnisse der laufenden Rechnung abso-

lut und je Einwohner:

3 Der Landesrechnungshof verwendet an dieser Stelle den Begriff der ,Region” fiir den jeweiligen Landkreis mit
seinen kreisangehodrigen Gemeinden und Verbandsgemeinden. Dieser Begriff ist nicht identisch mit dem euro-
paischen oder raumordnerischen Regionsbegriff.

4 Z.B. sind alle drei kreisfreien Stadte Trager von Theatern. Die Theatervertrage hat das Land jeweils mit der
Stadt abgeschlossen.

5 Im Land Sachsen-Anhalt nehmen die sechs Landkreise Altmarkkreis Salzwedel, Landkreis Anhalt-Bitterfeld,
Burgenlandkreis, Landkreis Harz, Saalekreis und Salzland die Aufgaben als zugelassener kommunaler Trager
der Grundsicherung fir Arbeitsuchende wahr. Die hierfiir zur Verfiigung stehenden Mittel erhéhen die je Ein-
wohner erhaltenen Einzahlungen und Auszahlungen.
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Abbildung 6: Saldo laufende Rechnung nach Aufgaben-Regionen in 2019 und 2020 in Mio. €
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Abbildung 7: Saldo laufende Rechnung nach Aufgaben-Regionen je Einwohner in 2019 und 2020
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Alle Aufgabenregionen konnten im Jahr 2020 die Auszahlungen der laufenden Rechnung
durch Einzahlungen decken.

Das beste Ergebnis erzielte nach dieser Darstellung die Region Anhalt-Bitterfeld mit einem
Uberschuss von 347 € je Einwohner, gefolgt von der Region Saale mit 297 € je Einwohner.
Die Einzahlungen in der Region Anhalt-Bitterfeld waren dabei mit 2.706 € je Einwohner die
viertniedrigsten aller Regionen. Das gute Ergebnis erzielte die Region, weil die Auszahlungen
mit 2.359 € je Einwohner sogar die geringsten aller Regionen waren.

Dessau-RolRlau musste einen starken Einbruch der Einzahlungen (-281 € je Einwohner) hin-
nehmen. Allein die Gewerbesteuereinnahmen (brutto) gingen um 29 Mio. € (364 € je Einwoh-
ner) zurick. Aullerdem musste die Stadt im Jahr 2020 fast 1,9 Mio. € (23 € je Einwohner)
Gewerbesteuerumlage fur das Jahr 2019 nachzahlen. Trotzdem erzielte sie noch ein positives

Ergebnis i. H. v. 30 € je Einwohner.

Drei Regionen erzielten mit weniger als 2.700 € je Einwohner weit unterdurchschnittliche Ein-
zahlungen. Dabei handelt es sich um die Regionen Mansfeld-Studharz, Jerichower Land und
Wittenberg. Trotz dieser Finanzschwache schafften sie es, im Saldo Uberschiisse auszuwei-

sen.

Besonders Uber dem Durchschnitt liegende Einzahlungen garantierten dabei keine besonders
tiberdurchschnittlichen Uberschiisse. So erwirtschafteten in den Regionen, denen mehr als
2.900 € je Einwohner zur Verfigung standen, lediglich die Aufgaben-Regionen Bérde und

Saale einen Uberschuss i. H. v. mehr als 200 € je Einwohner.

Interessant ist auch die Betrachtung, wie viele Kommunen in der jeweiligen Aufgaben-Region

das Jahr 2020 mit positivem oder negativem Saldo abschlossen:

6 In der Kassenstatistik werden die Kommunen nur bis zur Ebene der Verbandsgemeinden erfasst. Daher werden
nur 133 Kommunen als statistische Einheiten betrachtet. Das sind die drei kreisfreien Stadte, elf Landkreise
und 119 kreisangehdrige Einheitsgemeinden und Verbandsgemeinden.
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Abbildung 8: Kommunen in den kreislichen Aufgaben-Regionen mit positivem/negati-

vem Saldo der laufenden Rechnung 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

Wie die Darstellung zeigt, konnten nur 25 der betrachteten Kommunen die laufende Rechnung
nicht ausgleichen. 106 Kommunen erzielten hingegen einen positiven Saldo. Dieser positive
Saldo war in einzelnen Kommunen weit Gberdurchschnittlich hoch. So verzeichneten von den
Kommunen, die eine Finanzausgleichsumlage” zahlten, die Gemeinde Barleben einen Uber-
schussi. H. v. 1.326 € je Einwohner, die Stadt Leuna 902 € je Einwohner und die Stadt Lutzen
636 € je Einwohner. Auch Kommunen, die Schlisselzuweisungen nach dem Finanzaus-
gleichsgesetz erhielten, erzielten teils hohe Uberschiisse. Dies betraf z. B. die Gemeinde
Salzatal mit 504 € je Einwohner, die Gemeinde Petersberg mit 367 € je Einwohner und die
Gemeinde Elsteraue mit 362 € je Einwohner.

Besondere Schwierigkeiten bestehen in der Aufgaben-Region Salzland, in der 6 von 14 Kom-
munen (43 %) keinen Ausgleich erzielten. In der Aufgaben-Region Altmark hatten alle Kom-
munen positive Salden, in den Aufgaben-Regionen Anhalt-Bitterfeld, Jerichower Land und

Saale war jeweils nur eine Kommune mit negativem Saldo zu verzeichnen.

2.2.3 Fazit laufende Rechnung

Der Uberschuss aus den laufenden Verwaltungstatigkeiten der kommunalen Familie stieg trotz
der pandemiebedingten wirtschaftlichen Schwierigkeiten im Jahr 2020 um 64 Mio. € auf

329 Mio. €. Mitursachlich hierfur waren die um mehr als 300 Mio. € héheren Zahlungen des

17§12 Abs. 3 FAG.

8 Auch die Stadt Bitterfeld-Wolfen erzielte mit 396 € je Einwohner einen iiberdurchschnittlich hohen Uberschuss.
Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass sie im Jahr 2020 eine Bedarfszuweisung von mehr als 1 Mio. € (27 €
je Einwohner) erhielt.
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Landes®* an die Kommunen, welche die wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie teil-
weise Uberkompensiert haben. Dabei war das Mehr an Einnahmen nicht auf einige wenige
Kommunen begrenzt. Alle Gebietskorperschaftsgruppen (kreisfreie Stadte, Landkreise und
kreisangehorige Gemeinden) und fast alle Aufgaben-Regionen (12 von 14) konnten Mehrein-
nahmen verbuchen. In der Folge konnten viele Kommunen ihre Uberschiisse aus den laufen-
den Verwaltungstatigkeiten teilweise deutlich ausbauen. Besonders die Gebietskorperschafts-
gruppen der Landkreise und kreisangehérigen Gemeinden steigerten ihre Uberschiisse deut-
lich um 42,6 % beziehungsweise 34,8 %. Bei den kreisfreien Stadten musste nur die Stadt
Dessau-RoRlau einen drastischen Riickgang des Uberschusses um 95,1 % verbuchen. Dieser
Ruckgang wurde vor allem durch Mindereinnahmen verursacht. Insgesamt verbuchten 105
der 130 Kommunen (bis zur Ebene der Verbandsgemeinde) Uberschiisse aus den laufenden
Verwaltungstatigkeiten.

Zusammenfassend ist zu konstatieren, dass sich im Bereich der laufenden Verwaltungstatig-

keiten der positive Trend der vergangenen Jahre auch in 2020 fortsetzte.

23 Entwicklung der Kapitalrechnung

Grundlage fur die 6ffentliche Aufgabenerfullung ist die Infrastruktur. Diese zu erhalten, zu er-
neuern bzw. an den jeweiligen Bedarf anzupassen, ist eine wesentliche Aufgabe der Kommu-
nen. Sofern diese Aufgabe nicht oder nicht mehr im erforderlichen Umfang wahrgenommen
werden kann, wird die 6ffentliche Aufgabenerfiillung insgesamt mittel- bis langfristig gefahrdet.
Die Kapitalrechnung bildet die Einzahlungen und die Auszahlungen fur Investitionen der Kom-

munen in der Kassenstatistik ab.

Im Betrachtungszeitraum weist die Kassenstatistik das in der folgenden Abbildung dargestellte

Ergebnis fir die Kapitalrechnung der Kommunen in Sachsen-Anhalt auf:

19 In diesen Mitteln sind auch die vom Bund bereitgestellten Finanzhilfen enthalten.
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Abbildung 9: Entwicklung der bereinigten Ein- und Auszahlungen der Kapitalrech-

nung in Mio. €
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Quelle: eigene Darstellung

Die Salden der Kapitalrechnung waren im Betrachtungszeitraum durchweg negativ und be-
wegten sich in einer Bandbreite von -195 Mio. € im Jahr 2016 und -331 Mio. € im Jahr 2020.
Die Auszahlungen fiur Vermogensveranderungen (Investitionen und Tilgung von Krediten) stie-
gen im Betrachtungszeitraum um 309 Mio. € und somit um fast 40 % an. Die zusatzlichen For-
derprogramme (u. a. Kommunalpauschale)® machen sich hier ein- und auszahlungsseitig be-
merkbar. Die Einzahlungen stiegen im Vergleich zum Vorjahr nur gering. Jedoch wurde ein
hoher Betrag der zur Verfligung stehenden Fordermittel im Jahr 2020 nicht abgerufen. So
standen den Kommunen z.B. im Rahmen des Fdrderprogramms ,Digitalpakt Schule®
25 Mio. € zur Verfigung. An die Kommunen ausgezahlt wurden im Jahr 2020 nur 3,75 Mio. €.

Zu berucksichtigen sind auch die Tilgungen im Kontext der STARK-Programme.

231 Kapitalrechnung nach Gebietskérperschaftsgruppen

Wie bereits dargestellt, bildet die Kapitalrechnung die Finanzmittel ab, die vermdgenswirksam
werden. Wie in der laufenden Rechnung sind die wahrzunehmenden Aufgaben und deren
Umfang bei Betrachtung der Gebietskérperschaftsgruppen kreisfreie Stadte, Landkreise und

kreisangehorige Gemeinden sehr unterschiedlich. Infrastruktur wie z. B. StralRen, Schulen,

20 |n den Haushaltsjahren 2020 und 2021 erhalten die Kommunen zusétzlich zur Investitionspauschale nach dem
Finanzausgleichsgesetz jeweils 80 Mio. € als Kommunalpauschale. Damit stehen den Kommunen in beiden
Jahren jeweils 205 Mio. € pauschal fir Investitionen zur Verfligung. Diese kdnnen auch als Eigenmittel fur an-
dere Forderprogramme eingesetzt werden. Im Jahr 2019 wurden pauschal 145 Mio. € zur Verfigung gestellt.

21 Vgl. Titelibersicht vorlaufiger Abschluss 2020 vom 14. Januar 2021.

22 Die Kommunen mussten bspw. flr die Inanspruchnahme von STARK Il zur Umschuldung in zinsglnstigere
Darlehen eigene Beitrage aufbringen, um die staatliche Entschuldungshilfe zu bekommen. Inzwischen ist das
Programm zwar ausgelaufen, allerdings sind die Auswirkungen immer noch vorhanden bzw. erkennbar. Auf
den Abschnitt 1.3 im vorliegenden Bericht wird verwiesen.
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Sportanlagen, Kinder- und Kultureinrichtungen ist zur Verfligung zu stellen. Auch die Ausstat-
tung der Verwaltung mit Technik bindet investive Mittel. Dieses unterschiedliche Aufgaben-
spektrumz spiegelt sich auch in der Summe der Auszahlungen der Gebietskorperschaftsgrup-
pen und in den daflir zur Verfiigung stehenden Finanzmitteln wider.

Allerdings haben die kreisfreien Stadte aufgrund der oberzentralen Funktion auch fir die Ein-
wohner des Umlandes Einrichtungen zur Verfligung zu stellen. Andererseits muss in landli-
chen Raumen die notwendige Infrastruktur zur Verfligung stehen.

Den gruppenbezogenen Saldo zeigt die Abbildung 10:

28 So sind die Gemeinden/Verbandsgemeinden fir Grundschulen, die Landkreise und kreisfreien Stadte fir Se-
kundarschulen und Gymnasien die gesetzlich zustéandigen Schultrager. Die drei kreisfreien Stadte sind Baulast-
trager fiir die Ortsdurchfahrten der Bundesstral3en.
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Abbildung 10: Saldoentwicklung der Kapitalrechnung nach Gebietskoérperschaftsgruppen in Mio. €
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Abbildung 11: Saldo Kapitalrechnung nach Gebietskorperschaften in € je Einwohner
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Das Defizit schwankte bei den kreisfreien Stadten im Betrachtungszeitraum sehr stark und
stieg auf 108 Mio. € an. Bei den kreisangehoérigen Gemeinden erhéhte sich das Defizit konti-
nuierlich von 97 Mio. € auf 161 Mio. €. Bei den Landkreisen schwankte das Defizit, allerdings

in einer geringeren Bandbreite als bei den kreisfreien Stadten.

2.3.2 Kapitalrechnung nach Aufgaben-Regionen

Die kreisfreien Stadte haben in ihrem Gebiet fir ihre Einwohner in etwa die gleiche Vermé-
gensstruktur (unter anderem Infrastruktur, bewegliches Vermogen und Beteiligungen) zur Ver-
fligung zu stellen und zu finanzieren wie die Landkreise und deren kreisangehorige Gemein-
den zusammengenommen.

Bereinigt um die Zahlungen, die zwischen den Gemeinden und den Landkreisen erfolgen, lasst
sich so vergleichbar machen, wie viele Mittel je Einwohner in einer Region fur Investitionen zur
Verfligung standen und ausgegeben wurden. Die folgenden Abbildungen zeigen die Kapital-

rechnungen der Aufgabenregionen fir das Jahr 2020 absolut und je Einwohner.
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Abbildung 12: Saldo Kapitalrechnung nach Aufgaben-Region in 2019 und 2020 in Mio. €
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Abbildung 13: Saldo Kapitalrechnung nach Aufgaben-Regionen je Einwohner in €
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Zur Deckung der Defizite stehen den Regionen die Uberschiisse der laufenden Rechnung,
Kredite oder Riicklagen zur Verfligung. Kreditaufnahmen zur Zwischenfinanzierung, weil For-
dermittel erst nach Vorlage und Prifung der Verwendungsnachweise ausgezahlt werden, sind
dabei unproblematisch. Fir bedenklich halten wir jedoch, wenn die Kommunen notwendige
Investitionen nur noch Uber neue Schulden finanzieren kénnen. Die Kredite missen neben der
laufenden Investitionstatigkeit in den kommenden Jahren zurlickgezahlt werden und belasten
die Haushalte daher zusatzlich. Die derzeit noch sehr guinstigen Finanzierungsbedingungen
sollten Uber diese Verschiebung von Lasten auf kiinftige Generationen nicht hinwegtauschen.
Die Investitionstatigkeit der Kommunen ist sehr stark von Investitionszuweisungen und zweck-
gebundenen Zuwendungen des Landes abhangig. Insgesamt machten die Zuweisungen und
Zuwendungen des Landes fur kommunale Investitionen im Jahr 2020 deutlich mehr als 50 %
der zur Verfiigung stehenden kommunalen Einzahlungen der Kapitalrechnung aus. Bei den
Gemeinden lag diese Quote bei fast 61 %, bei den Landkreisen bei fast 56 % und bei den
kreisfreien Stadten bei 57 %.

2.3.3 Fazit Kapitalrechnung

Auch die investitionsbedingten Einzahlungen der Kommunen in Sachsen-Anhalt folgten einem
positiven Trend. Im Betrachtungszeitraum stiegen die Einzahlungen um insgesamt 173 Mio. €
auf 766 Mio. € in 2020. Auf das Jahr 2020 entfielen Mehreinnahmen von 19 Mio. €. Das Ein-
nahmeplus war jedoch ungleich verteilt. Nur 5 der 14 Aufgaben-Regionen konnten Mehrein-
nahmen verbuchen, 8 Regionen verbuchten Mindereinnahmen. Eine Region blieb unveran-
dert.

Die Salden der investitionsbedingten Ein- und Auszahlungen der Kommunen waren negativ.
Das jahrliche Defizit stieg um 71 Mio. € auf 331 Mio. €. Zur Deckung dieses negativen Saldos
stehen die Uberschiisse der laufenden Rechnung, Riicklagen und neue Kredite* zur Verfi-
gung.

Insgesamt gaben in 2020 die Kommunen 1,097 Mrd. € fur Investitionen und/oder die Tilgung

von Krediten aus. Gemessen an den Gesamtausgaben war das ein Anteil von ca. 16 %.

Einen Anhaltspunkt, ob die Auszahlungen der Kapitalrechnung eher hoch oder niedrig sind,

bietet ein Vergleich mit den Daten der Kassenstatistik der anderen Flachenlander.z Die Anteile

24 Fir die Finanzierung von Investitionen diirfen die Kommunen gem. § 108 KVG LSA Kredite aufnehmen. Gehen
Fordermittel erst spater ein, weil diese z. B. bei vielen EU-Férderprogrammen erst nach Vorlage und Priifung
der Verwendungsnachweise gezahlt werden, durfen auch Liquiditadtskredite gem. § 110 KVG LSA aufgenom-
men werden.

25 DESTATIS. Statistisches Bundesamt: Finanzen und Steuern. Vierteljahrliche Kassenergebnisse des Offentli-
chen Gesamthaushalts. 1. - 4. Vierteljahr 2020. Die in diesem Bericht verwendeten Daten weichen von den
Statistischen Berichten im Land Sachsen-Anhalt leicht ab. Sie kdnnen gleichwohl zum Vergleich herangezogen
werden.
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liegen zwischen 8,5 % im Saarland und 24,2 % im Freistaat Bayern. In funf Landern investie-

ren die Kommunen im Verhaltnis weniger als in Sachsen-Anhailt.

Jedoch ist zu bemerken, dass eine valide Bewertung der Kapitalrechnung derzeit nicht ab-
schliellend moglich ist.

Aussagen zur notwendigen Investitionsquote, z. B. zur Aufrechterhaltung des Infrastrukturver-
mogens der Kommunen in Sachsen-Anhalt, sind gegenwartig nicht mdglich, da fast flachen-
deckend keine aktuellen Jahresabschlisse vorliegen und somit auch keine verlassliche Ab-
schreibungswerte. Zusatzlich gibt es einen hohen Korrekturbedarf der Werte von Vermogens-
gegenstanden aus den Eréffnungsbilanzen. Wir verweisen an dieser Stelle auf unseren Bei-
trag im Abschnitt IIl.1 zum Stand der Einfuhrung des Neuen Kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesens in diesem Bericht.

Auch ein Vergleich mit vergangenen Jahren ist kein verlasslicher Indikator, da sich in der Ka-
pitalrechnung nur die geplanten und auch durchgefihrten sowie die zusatzlichen unabweisba-
ren Investitionen wiederfinden. Geplant werden Investitionen, wenn Geld zur Verfliigung steht
oder eine Investition tatsachlich nicht mehr aufgeschoben werden kann.

Erganzend ist anzumerken, dass die Statistik auch keine Aussage darUber trifft, inwieweit
durch die steigenden Ausgaben der Kapitalrechnung tatsachlich mehr Investitionsmallhahmen
durchgefiihrt wurden. Vielmehr kdnnen Ausgabesteigerungen auch durch Preissteigerungen

verursacht sein.

24 Entwicklung der kommunalen Finanzrechnung

Die Salden der laufenden Einnahmen und Ausgaben einerseits und der Kapitalrechnung an-
dererseits flieRen in den Gesamtsaldo der Finanzrechnung der Kommunen ein.

Die Finanzrechnung zeigt damit an, ob am Ende des Jahres in der Kommune Geld tbrig war
oder nicht. Reichen die zur Verfligung stehenden finanziellen Mittel nicht aus, alle Aufgaben
der laufenden Verwaltungstatigkeit und der Investitionstatigkeit zu finanzieren, muss die Kom-
mune sich das Geld borgen oder Ricklagen aufzehren. Fir die Investitionen darf sie, wenn
keine anderen Mittel (z. B. Zuwendungen oder Beitrage) zur Verfligung stehen, Kredite am
Kapitalmarkt aufnehmen. Fir die laufende Verwaltungstatigkeit stehen dagegen Liquiditats-
kredite zur Verfligung, deren Aufnahme allerdings nur kurzfristig zulassig ist.»s Die Entwicklung

des Gesamtsaldos der Finanzrechnung ist in der folgenden Abbildung dargestellt:

26 \/gl. Abschnitt 11.3.
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Abbildung 14: Saldoentwicklung der kommunalen Finanzrechnung ab 2016 in Mio. €
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Es ist der Abbildung zu entnehmen, dass die bereinigten Einzahlungen die bereinigten Aus-
zahlungen der Kommunen in den Jahren 2016 bis 2018 tUberstiegen. Trotz der guten konjunk-
turellen Rahmenbedingungen und der dadurch stetig gestiegenen Einnahmen war bereits fiir
das Jahr 2019 ein Defizit i. H. v. 13,5 Mio. € zu verzeichnen. Im Jahr 2020 konnte mit einem
Defizit von 2,2 Mio. € fast der Ausgleich geschafft werden.

Betrachtet man die Gesamtauszahlungen der kommunalen Familie von fast 6,9 Mrd. €, wirkt
dieses Defizit (0,03 %) vergleichsweise gering. Diese Darstellung darf jedoch nicht dartber
hinwegtauschen, dass es auch in den Jahren, in denen insgesamt Uberschiisse erzielt wur-
den, viele Kommunen mit beachtlichen Defiziten gab. Zu berlcksichtigen ist, dass in diesem
Betrachtungszeitraum die hohen Gewerbesteuereinnahmen der Stadt Lutzen im Jahr 2016
fallen.z Nachdem der Gesamtsaldo 2017 ein Maximum erreichte, hat sich trotz der gestiege-

nen Einnahmen bedingt durch das Ausgabeverhalten ein Abwartstrend entwickelt.

241 Finanzrechnung nach Gebietskorperschaftsgruppen

Wie bei laufender Rechnung und Kapitalrechnung sind die Salden und deren Entwicklung in

der Finanzrechnung bei den einzelnen Gebietskérperschaftsgruppen hochst unterschiedlich:

27 Der Landesrechnungshof hat die Ursachen und diesen Effekt ausfiihrlich in seiner Beratenden AuRerung 2020 (§ 88 Abs. 2
LHO) - Lage der Kommunalfinanzen — LT-Drs. 7/6687 vom 8. Oktober 2020 — im Folgenden ,Kommunalfinanzbericht 2020*
— beschrieben.
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Abbildung 15: Saldoentwicklung der kommunalen Finanzrechnung nach Gebietskorperschaftsgruppen in Mio. €
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Abbildung 16: Saldoentwicklung der kommunalen Finanzrechnung nach Gebietskorperschaftsgruppen in € je Einwohner
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Bei der Betrachtung der Ergebnisse nach Gebietskdrperschaftsgruppen sticht besonders her-
aus, dass das Ergebnis bei den kreisfreien Stadten mit Ausnahme des Jahres 2017 durchweg
negativ war. Im Jahr 2020 war dabei sogar ein regelrechter Absturz auf fast -85 Mio. € zu
verzeichnen.

Demgegentber profitierte der kreisangehdrige Raum vom umgestellten Finanzierungssystem,
insbesondere vom neuen FAG. Die positiven Ergebnisse der kreisangehérigen Gemeinden,
die im Zeitraum 2016 bis 2020 durchweg einen positiven Saldo aufzeigen konnten, flihrten

durch die Kreisumlage auch zu einer verbesserten finanziellen Lage der Landkreise.

242 Finanzrechnung nach Aufgaben-Regionen

Ein differenzierteres Bild zeigt sich wieder durch die Betrachtung der Regionen nach Aufga-
ben. Die folgende Abbildung zeigt, dass nur 5 der 14 betrachteten Regionen im Jahr 2020

(nach 9 im Jahr 2019) insgesamt einen positiven Saldo der Finanzrechnung erreichten.
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Abbildung 17: Saldo Finanzrechnung nach Aufgaben-Regionen in Mio. €
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Abbildung 18: Saldo Finanzrechnung nach Aufgaben-Regionen je Einwohnen in €
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Dabei fallen die hohen negativen Betrage in den drei kreisfreien Stadten besonders auf. Bei
der Stadt Dessau-Roflau fiel das Ergebnis sogar um 584 € je Einwohner schlechter aus als
2019. Das schlechteste Ergebnis der kreisfreien Stadte erzielte absolut die Landeshauptstadt

Magdeburg mit -221 € je Einwohner.

Interessant ist auch hier die Betrachtung, wie viele Kommunen in der jeweiligen Aufgaben-
Region das Jahr 2020 mit positivem oder negativem Saldo abschlossen. In der Region Altmark
ist z. B. nur eine Kommune (von 7) defizitar, in der eigentlich strukturstarken Borde sind es
sogar 9 (von 14). Insgesamt schaffen 76 Kommunen den Ausgleich beziehungsweise ver-

buchten sogar Uberschiisse, 57 Kommunen mussten dagegen mit Defiziten umgehen.

Abbildung 19: Kommunen in den kreislichen Aufgaben-Regionen mit positivem/negati-

vem Saldo der Finanzrechnung 20202
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2.4.3 Fazit kommunale Finanzrechnung

Insgesamt betrachtet ist die Entwicklung der Einzahlungen der Kommunen in Sachsen-Anhalt
im Betrachtungszeitraum positiv. Die Einnahmen stiegen um 675 Mio. € auf 6,884 Mrd. € in
2020. Auf das Jahr 2020 entfiel eine Steigerung von 229 Mio. €. Das Defizit von 2,2 Mio. €
wirkt in Anbetracht der Gesamtausgaben von 6,886 Mrd. € als Punktlandung. Dabei bestatigt
sich eine wichtige Feststellung unseres Vorjahresberichts zur Lage der Kommunalfinanzen;

ein wesentliches Problem ist die Binnenverteilung des FAG. Wahrend einige Kommunen hohe

28 Die kreisfreien Stadte werden hier nicht mit betrachtet.
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Uberschiisse erzielten, haben andere Kommunen hohe Defizite. Z. B. verbuchen die Gebiets-
kérperschaften der Landkreise und kreisangehdrigen Gemeinden einen Uberschuss von ins-
gesamt 82,7 Mio. €, wohingegen die kreisfreien Stadte ein Defizit von insgesamt 84,9 Mio. €
verzeichnen missen. Nur fiinf Aufgaben-Regionen erzielen Uberschiisse, neun miissen mit
einem Defizit umgehen. Bei den einzelnen Kommunen ist das Bild unterschiedlich. Insgesamt
schafften 57 % der Kommunen den Ausgleich beziehungsweise verbuchen sogar Uber-

schusse, 43 % der Kommunen mussten dagegen Defizite verbuchen.

Es ist Aufgabe des Landesgesetzgebers, mit dem Finanzausgleichsgesetz fiir eine andere
Binnenverteilung zu sorgen, um den finanzschwacheren Kommunen eine angemessene Fi-
nanzausstattung zu gewahren. Die dauerhaft besonders hohen Uberschiisse in der sehr inho-
mogenen Gruppe der kreisangehoérigen Gemeinden bedlrfen dabei einer gesonderten Be-
trachtung. Diese Ergebnisse stehen auch im Widerspruch zu den wiederholten Rufen nach
mehr Geld fur alle Kommunen. Eine andere Verteilung der zur Verfigung stehenden Mittel

kdnnte dabei schon vielen finanzschwacheren Kommunen helfen.

3 Entwicklung und Struktur der kommunalen Verschuldung

Um die Finanzlage der kommunalen Familie besser bewerten zu kdnnen, muss die Struktur

der kommunalen Verschuldung mitbetrachtet werden.

In den kommunalen Schulden stecken die zur Finanzierung von Investitionen aufgenommenen
Kredite (Investitionskredite) und die zur Uberbriickung kurzfristiger Liquiditatsengpasse ge-
nutzten Liquiditatskredite, die in der 6ffentlichen Diskussion Uberwiegend als Kassenkredite
bezeichnet werden. AuRerdem kdnnen Kassenkredite der Zwischenfinanzierung im investiven
Bereich dienen, wenn fur den jeweiligen Zweck vorgesehene Einzahlungen erst spater zu er-

warten sind. Dies ist z. B. bei den meisten EU-Férderprogrammen der Fall.

Zum 31. Dezember 2020 betrug der Schuldenstand der kommunalen Kernhaushalte in Sach-
sen-Anhalt insgesamt rund 2,6 Mrd. €. Das waren 68 Mio. € (2,5 %) weniger als im Vorjahr.
Im Vergleich zum Jahr 2016 sank die Verschuldung um 411 Mio. € (13,5 %). Die folgende

Abbildung zeigt die Entwicklung der kommunalen Verschuldung im Land Sachsen-Anhalt:

29§ 110 KVG LSA verwendet den Begriff der Liquiditatskredite. In der offentlichen Diskussion wird (iberwiegend
der Begriff Kassenkredit verwendet, der deswegen im weiteren Text Verwendung findet.
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Abbildung 20: Entwicklung der Kommunalverschuldung in Mio. €
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Aus der Abbildung wird deutlich, dass im Betrachtungszeitraum die Gesamtverschuldung der

Kommunen in Sachsen-Anhalt sukzessive gesunken ist.

Auch die kurzfristige Verschuldung (Kassenkredite) konnte verringert werden, verharrt aber
auf einem hohen Stand. Dieser hohe Stand macht Kommunen fir Zinsrisiken anfallig.®

Des Weiteren gelten Kassenkredite als ein aussagekraftiger Indikator flr strukturelle kommu-
nale Haushaltsschwierigkeiten. Wenn es einer Kommune nicht gelingt, ihre Kassenkredite
kurzfristig zurtickzuzahlen, summieren sich die Fehlbetrage vergangener Haushaltsjahre. Kas-
senkredite dirfen nach § 110 KVG LSA zwar zur Uberbriickung voriibergehender Zahlungs-

schwierigkeiten verwendet werden, jedoch nicht zur dauernden Finanzierung von Ausgaben.

Nach unserer Einschatzung sind strukturelle Haushaltsdefizite der maf3gebliche Grund fur die
hohen Kassenkredite in Sachsen-Anhalt. Dies haben wir bereits an anderen Stellen mehrfach

ausfluhrlich dargestellt.*

3.1 Verschuldung nach Gebietskorperschaftsgruppen

Der unterschiedliche Aufgabenumfang der Gebietskdrperschaftsgruppen fuhrt dazu, dass in

unterschiedlichem Male auf Kredite zur Finanzierung der Aufgaben zurtckgegriffen wurde.

30 |nvestitionskredite unterliegen als langfristige Kredite Giberwiegend einer Zinsbindung. Diese besteht fiir Liqui-
ditatskredite haufig nicht. Steigen die Zinsen auf dem Geldmarkt, steigen auch die Zinsen fiir die Liquiditatskre-
dite. Ein Zinsanstieg um einen Prozentpunkt wirde bei dem derzeitigen Bestand an Liquiditatskrediten von
1,334 Mrd. € 13,34 Mio. € hoéhere Zinsaufwendungen pro Jahr bedeuten.

31 Dies erfolgte z. B. im Jahresbericht 2016, Teil 2 und im Kommunalfinanzbericht 2020.
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Der Anteil der Schulden nach Gebietskorperschaften, deren Struktur und Entwicklung ist in

der folgenden Abbildung dargestellt:

Abbildung 21: Entwicklung der Kommunalverschuldung nach Gebietskorperschafts-

gruppen in Mio. €
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Quelle: eigene Darstellung

Wie bereits dargestellt, ist die Gesamtverschuldung insgesamt gesunken. Allerdings war bei
den kreisfreien Stadten ein erneuter Anstieg der Schulden um 65 Mio. € gegeniber dem Vor-
jahr zu verzeichnen. Landkreise und kreisangehérige Gemeinden konnten ihre Schulden in

diesem Zeitraum hingegen deutlich reduzieren.

3.2 Verschuldung nach Aufgaben-Regionen

Analog der Vorgehensweise bei den Darstellungen der Ein- und Auszahlungen kann auch bei
der kommunalen Verschuldung in Sachsen-Anhalt eine Einteilung der Kommunen nach Auf-
gaben in Regionen vorgenommen werden. Die folgende Abbildung zeigt die Gesamtverschul-

dung der Aufgaben-Regionen in Sachsen-Anhalt:
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Abbildung 22: Verschuldung nach Aufgaben-Regionen in Mio. €
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Die kreisfreie Stadt Halle (Saale) hat mit 490 Mio. € die hochste Gesamtverschuldung der
Kommunen in Sachsen-Anhalt. Bei der isolierten Betrachtung der Kassenkredite hat gleichfalls
die kreisfreie Stadt Halle (Saale) den hochstens Bestand von 362 Mio. €. Das entspricht 27 %
der gesamten kommunalen Kassenkredite in Sachsen-Anhalt. Zusammen mit den Aufgaben-
Regionen Salzland (177 Mio.€) und Harz (155 Mio. €) vereinen diese drei Regionen
694 Mio. € (52 %) der gesamten kommunalen Kassenkredite in Sachsen-Anhalt auf sich (vgl.
Abbildung 22).

Abbildung 23: Verschuldung nach Aufgaben-Regionen je Einwohner in €
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Quelle: eigene Darstellung

Um die Verschuldung der kommunalen Regionen in Sachsen-Anhalt untereinander besser be-
werten zu konnen, ist diese je Einwohner zu betrachten.

Die kreisfreie Stadt Halle (Saale) ist mit 2.067 € Schulden je Einwohner (Vorjahr 1.953 €)
Schlusslicht. Die Regionen Mansfeld-Stidharz mit 1.818 € je Einwohner (Vorjahr 1.890 €) und
Salzland mit 1.797 € je Einwohner (Vorjahr 1.866 €) folgen der kreisfreien Stadt Halle (Saale).
Wahrend in der Stadt Halle (Saale) trotz des Uberschusses der laufenden Rechnung neben
den Investitionskrediten auch die Liquiditatskredite stiegen, konnten die beiden anderen Auf-

gaben-Regionen ihre Verschuldung insgesamt verringern.

Wir haben zusatzlich untersucht, in welchem Verhaltnis die Schuldenstande der Regionen zu
den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit zum 31. Dezember 2020 standen. Aus

den Einzahlungen der laufenden Rechnung sind die Mittel fir die Ruickfihrung der
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Investitionskredite und der Kassenkredite grundsatzlich bereitzustellen. Die folgende Abbil-
dung zeigt den Grad der Verschuldung nach Aufgaben-Regionen im Verhaltnis zu ihren Ein-

zahlungen flr das Jahr 2020.

Abbildung 24: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen der Aufgabenregionen
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Quelle: eigene Darstellung

Aus der Darstellung ist ersichtlich, dass vier (Vorjahr funf) der 14 Aufgaben-Regionen eine
Verschuldungshdhe aufweisen, die 50 % der Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit
Uberschreiten. Spitzenreiter ist die Aufgaben-Region Mansfeld-Siidharz mit einem Verschul-

dungsgrad von 68 % (Vorjahr 72,2 %).

Wir weisen darauf hin, dass die Betrachtung der Regionen eine Aggregation darstellt.

Hohere Schulden im Vergleich zum Jahr 2019 hatten 43 Kommunen, niedrigere Schulden 89
Kommunen. Wahrend 44 Kommunen ihre Liquiditatskredite reduzieren konnten, stiegen diese
bei 40 Kommunen an. Absolute Ausnahme ist die Stadt Braunsbedra, die weder Investitions-
noch Kassenkredite hat.

Nur zur Einordnung und zum Vergleich weisen wir darauf hin, dass der Schuldenstand des
Landes um ein Vielfaches hoher ist als der der Kommunen. Der Schuldenstand je Einwohner
betrug zum 31. Dezember 2020 rund 9.345 €. Der Verschuldungsgrad im Verhaltnis zum Ge-

samtvolumen des Haushaltes 2020 erreichte fast 165 %.
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3.3 Fazit kommunale Verschuldung

Im Jahr 2020 ist es den Kommunen gelungen, die Gesamtverschuldung leicht um 64 Mio. €
auf 2,637 Mrd. € zu senken. Im Betrachtungszeitraum sank die Verschuldung um 411 Mio. €.
Auffallig und besorgniserregend ist nach wie vor der hohe Anteil an Kassenkrediten von fast
51 %.»

Im Vergleich der 13 Flachenlander belegen die Kommunen Sachsen-Anhalts mit 51 % Kas-
senkreditanteil an der Gesamtverschuldung den letzten Platz. Der Durchschnitt der Flachen-
Iander liegt bei insgesamt 29 %. Dieses ist ein Indiz daflir, dass die Kommunen in einigen
anderen Bundeslandern Kassenkredite vorwiegend bestimmungsgemaR nur zur Uberbri-

ckung von kurzfristigen Liquiditatsengpassen sowie zur Zwischenfinanzierung einsetzen.

Die Unterstitzung des Landes durch das seit 2009 existierende STARK II-Programm wirkt
weiterhin fort und half beim Abbau der Investitionskredite.

Die Verschuldung in der kommunalen Familie ist dabei sehr heterogen. Viele Aufgaben-Regi-
onen haben Verschuldungsgrade von deutlich unter 50 %. Einzelne Aufgaben-Regionen und
einige Kommunen im Land sind hoch verschuldet. Z. B. entfallen 1,388 Mrd. € (53 %) auf nur
vier Aufgaben-Regionen [Halle (Saale), Harz, Mansfeld-Stidharz, Salzland]. Allein die Stadt
Halle (Saale) stand Ende 2020 fir 490 Mio. € (19 %) der kommunalen Schulden und verbuchte
trotz Mehreinnahmen von 72 Mio. € einen Schuldenaufwuchs von 25 Mio. € (12 Mio. € Kas-
senkredite, 13 Mio. € Investitionskredite). Der stetige Aufwuchs der Kassenkredite signalisiert
ein strukturelles Haushaltsdefizit. Der Anteil der Kassenkredite an der Gesamtverschuldung
der Stadt betrug Ende 2020 74 %.

Aufgrund der kaum verbesserten Lage einiger Aufgaben-Regionen sind unsere Hinweise und
Forderungen aus unserem Vorjahresbericht zur Lage der Kommunalfinanzen weiterhin aktuell.
Der leichte Riickgang des Gesamtbetrags der kommunalen Kassenkredite ist keine Trend-
wende. Diese Einschatzung bericksichtigt einerseits die ungewdhnlich lange Hochkonjunktur-
phase der letzten Jahre und den Umstand, dass diese auferst glinstigen wirtschaftlichen Rah-

menbedingungen sich in Folge der Corona-Krise verschlechtert haben. Andererseits ist zu

%2 Neben dem Spitzenwert Sachsen-Anhalts weisen auch die Kommunen in Rheinland-Pfalz (48 %), im Saarland
(47 %), in Nordrhein-Westfalen (44 %) sowie in Mecklenburg-Vorpommern (42 %) einen besonders hohen Anteil
an Kassenkrediten an der Gesamtverschuldung auf. Dieses weist darauf hin, dass die Kommunen in diesen
Landern und insbesondere in Sachsen-Anhalt die Kassenkredite zur langfristigen Ausgabenfinanzierung und
deshalb nicht bestimmungsgemal nutzen — ein Indiz fiir strukturelle Haushaltsschwierigkeiten der Kommunen
in diesen Landern. Der Anteil in Bayern (1 %), Thuringen (2 %), Sachsen (4 %), Hessen (4 %) und Baden-
Wirttemberg (5 %) ist besonders niedrig. (eigene Berechnung auf Basis der Statistik: ,Vorlaufiger Schulden-
stand des offentlichen Gesamthaushaltes — Fachserie 14 Reihe 5.2 — 4. Vierteljahr 2020, Tabelle 9: Schulden-
stand der Kernhaushalte der Gemeinden und Gemeindeverbande am 31. Dezember 2020 nach Landern und
Art der Schulden® des Statistischen Bundesamtes)
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beachten, dass vor dem Hintergrund der demographischen Entwicklung® der damit verbun-
dene Rickgang der Erwerbsbevdlkerung in Sachsen-Anhalt die zuklinftigen kommunalen Ein-
nahmen negativ beeinflussen wird.* Aus unserer Sicht besteht zur Rickfihrung der hohen
Kassenkredite einiger Kommunen keine Alternative. Ziel muss es sein, die kommunale Selbst-
verwaltung aus eigener kommunaler Kraft aufrecht zu erhalten. Das trifft insbesondere zu, da
nach unserer Einschatzung, aufgrund der Verschuldung des Landes (Verschuldungsgrad
165 % Ende 2020) und der drohenden erheblichen Neuverschuldung des Landes, kein Spiel-
raum fur eine weitere Unterstiitzung mit Landesmitteln besteht.

Dennoch bereitgestellte finanzielle Hilfen des Landes oder des Bundes, insbesondere fir den
Abbau der Altschulden, missen an Gegenleistungen der Kommunen geknipft sein. Sie mis-
sen einhergehen mit priorisierten Konsolidierungsanstrengungen zum Abbau struktureller
Haushaltsdefizite, die von den Kommunalaufsichtsbehdrden streng Uberwacht werden. An-
sonsten kann nicht ausgeschlossen werden, dass die Kommunen mittelfristig wieder vor den

gleichen finanziellen Problemen stehen.

Auch Gesetz- und Verordnungsgeber sind gefordert, mehr Transparenz fur die Haushaltsauf-
stellung und die Haushaltsabrechnung zu sichern. Bereits in unserem Vorjahresbericht zur
Lage der Kommunalfinanzen haben wir darauf hingewiesen, dass derzeit keine Abbildung von
Kassenkrediten in der Planung des kommunalen Finanzhaushalts erfolgt, sondern nur in der
Finanzrechnung. Aus Transparenzgriinden und unter Steuerungsaspekten (insbesondere fiir
die kommunale Vertretung) empfehlen wir, die Betrachtung der Kassenkredite bereits bei der
Planung des Finanzhaushaltes zu bericksichtigen.

Liquiditatskredite stellen nach der Systematik des kommunalen Haushaltsrechts nur kurzfristig
liquide Mittel zur Finanzierung von Auszahlungen bereit. Die dauerhafte Finanzierung von Auf-
gaben Uber Liquiditatskredite verstoflt gegen diesen Grundsatz und ist daher rechtswidrig.
Fir eine Rickflihrung des Bestandes an Liquiditatskrediten und somit zur Herstellung rechts-
konformer Zustande sind zunachst die erforderlichen formalen Voraussetzungen zu schaffen.

Umsetzungsvorschlage finden sich ausfihrlich in unserem Kommunalfinanzbericht 2020.

33 GemaR einer aktuellen Pressemitteilung vom 9. Juli 2021 des Statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt wird

die Bevolkerung Sachsen-Anhalts im Vergleich zum 31. Dezember 2019 bis ins Jahr 2035 um weitere 13 % auf
1.901.254 Einwohner/-innen (EW) zuriickgehen. Voraussichtlich im Jahr 2030 wiirde die derzeitige Bevolkerung
von knapp 2,2 Mio. unter die Grenze von 2 Mio. EW fallen. Vgl. Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt; Pres-
semitteilung vom 9. Juli 2021, ,Sachsen-Anhalt mit weniger als 2 Mill. Einwohnerinnen und Einwohnern im Jahr
2035“ https://statistik.sachsen-anhalt.de/themen/bevoelkerung-erwerbstaetigenrechnung-mikrozensus-freiwil-
lige-haushaltserhebungen/bevoelkerung/bevoelkerungsprognose/

34 Vgl. Drygalla, A.; Heinisch, K.; Holtemdller, O.; Lindner, A.; Wieschemeyer,, M.; Zeddies, G.: Hohes 6ffentliches
Defizit nicht nur wegen Corona — Mittelfristige Handlungsmdglichkeiten fir den Staat, in: Konjunktur aktuell,
Jg. 8 (4), 2020.
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4 Ausblick

Die Abhangigkeit der Steuereinnahmen von der Wirtschaftskraft sollte allen im Jahr 2020
schmerzhaft in Erinnerung gerufen worden sein.

Im Zeitraum 2016 bis 2019 entwickelten sich die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
zunachst sehr gut. Im zehnten Jahr in Folge wuchsen die deutsche Wirtschaft und dement-
sprechend auch die kommunalen Steuereinnahmen. Der Einbruch der Wirtschaftsleistung in-
folge der Corona-Pandemie ging erwartungsgemaf mit sinkenden Steuereinnahmen einher.
Die an dieser Stelle zu beantwortende Frage lautet: Wann erreichen die Wirtschaftsleistung

und somit die Steuereinnahmen das Niveau vor der Pandemie?

Die Konjunkturprognosen fiir Deutschland fiir die Jahre 2021 und 2022 schwanken stark zwi-
schen 3 % (Hamburgisches WeltWirtschaftslnstitut) und 4,5 % fir 2021 sowie 3 % (Hambur-
gisches WeltWirtschaftsInstitut) bis 5,2 % (Bundesbank) fir 2022. Die Bundesregierung geht
von einem Wirtschaftswachstum von 3,5 % fir 2021 beziehungsweise 3,6 % fir 2022 aus.
Das Leibniz-Institut flr Wirtschaftsforschung in Halle (IWH) erwartet eine (...) ,Normalisierung
des Wirtschaftslebens” fir 2021 und somit auch des Konsumverhaltens, wovon ,insbesondere
der Einzelhandel, das Gastgewerbe und andere Anbieter von Freizeitaktivitaten® (...) profitie-
ren werden. Es geht von einer vollstandigen Normalisierung der gesamtwirtschaftlichen Kapa-
zitaten bis Ende 2022 aus. Das IWH weist jedoch darauf hin, dass auch in Deutschland das
Wachstum durch Lieferengpasse, hohe Rohstoffpreise (Inflation) und dem Risiko einer erneu-

ten Ausbreitung des Corona-Viruses bedroht ist.

4.1 Vergleich der Steuerprognosen November 2019 und Mai 2021

Die voraussichtliche weitere Entwicklung der kommunalen Steuereinnahmen wird durch zwei
jahrliche Steuerschatzungen im Frihjahr und im Herbst prognostiziert. Dabei werden auch
regionalisierte Steuerschatzungen erstellt. Nach der Steuerschatzung aus dem Oktober 2019
sollte sich das kommunale Steueraufkommen in Sachsen-Anhalt insgesamt positiv entwickeln.
Der aktuelle Einbruch der Wirtschaftsleistung in Folge der Corona-Pandemie hat jedoch er-
hebliche negative Auswirkungen. Der Arbeitskreis Steuerschatzung hatte infolgedessen im
Mai 2021 versucht, die Auswirkungen der Corona-Pandemie auf die kommunalen Steuerein-

nahmen zu berlcksichtigen. Dieser kommt zu folgendem Ergebnis:
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Abbildung 25: Vergleich der kommunalen Steuerprognosen
November 2019 und Mai 2021 in Mio. €
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Die Steuerschatzer gehen weiter von reduzierten Steuereinnahmen aus, die sich mindestens
bis ins Jahr 2023 erstrecken.

Dabei sollen die geschatzten Steuereinnahmen der Kommunen bereits im Jahr 2022 mit
1,891 Mrd. € die tatsachlichen Steuereinnahmen im Jahr 2019 (1,877 Mrd. €) wieder (ber-
schreiten. Damit wird deutlich, dass trotz der schlechter gewordenen Rahmenbedingungen die
Steuereinnahmen wieder dauerhaft steigen sollen, allerdings von einem etwas geringeren
Ausgangsniveau. Die prognostizierten Einbriche betreffen die von der Konjunktur stark ab-
hangigen Gewerbesteuern und die Gemeindeanteile an Umsatz-, Einkommen- und Abgeltung-
steuer. Die Prognose fallt im Vergleich zur Steuerschatzung im September 2020 jedoch posi-

tiver aus.

4.2 Demographische Entwicklung

An dieser Stelle mdchten wir auf eine nach unserer Auffassung noch gré3ere Herausforderung
als die Corona-Pandemie fur die kommunale Familie, ihre Strukturen und ihre Finanzierung in

Sachsen-Anhalt hinweisen: die demographische Entwicklung.

35 Schreiben des Ministeriums der Finanzen vom 5. November 2019: Ergebnisse der Oktober-Steuerschatzung
2019 fir die Jahre 2019 bis 2024.
36  Schreiben des Ministeriums der Finanzen vom 29. Mai 2021: Ergebnisse der Mai-Steuerschatzung 2021.
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Die Bevolkerung in Sachsen-Anhalt wird im Vergleich zum 31. Dezember 2019 bis ins Jahr
2035 um weitere 13 % auf 1.901.254 Einwohner zurlickgehen. Voraussichtlich im Jahr 2030
wirde die derzeitige Bevoélkerung von knapp 2,2 Mio. unter die Grenze von 2 Mio. Einwohner
fallen.” Hierbei wird die Einwohnerzahl Deutschlands in diesem Zeitraum mehr oder weniger
konstant bleiben (ca. 83 Mio. Einwohner).2® Gemal einer alteren Verdffentlichung des Instituts
der Deutschen Wirtschaft in Koln® aus dem Jahr 2017 sowie einer Veroffentlichung des Berlin
Instituts flr Bevolkerung und Entwicklung® aus dem Jahr 2019 geht die Bevdlkerung in den
funf ostdeutschen Flachenlandern insgesamt in diesem Zeitraum zuriick. Der Bevélkerungs-
rickgang ist dabei in Sachsen-Anhalt am starksten (IWK: 10,6 % zwischen 2015 und 2035
und It. Berlin Institut 16 % zwischen 2017 und 2035).

Bei abnehmender Bevolkerung wird sich hierbei zusatzlich der Anteil der alteren Bevokerung
in Sachsen-Anhalt erhéhen und das Durchschnittsalter von 47,4 Jahren in 2019 auf 49,1
Jahren im Jahr 2035 steigen. Dieses geht einher mit einer entsprechenden Abnahme des
Anteils der Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter. Der sogenannte Altenquotient steigt in

diesem Zeitraum von 0,40 auf 0,59+,

Der Rickgang der Bevdlkerung und des Anteils Sachsen-Anhalts an der Gesamtbevdlkerung
sowie insbesondere der Ruckgang der Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter wird die
Finanzausstattung der kommunalen Familie in Sachsen-Anhalt negativ beeinflussen.
Deswegen muss die Zeit nach der Corona-Krise konsequent genutzt werden, um die
kommunale Famile demographiesicher aufzustellen. Dabei dirfen die Kommunen sich nicht
allein auf die staatlichen Fiskalprogramme des Landes oder des Bundes verlassen. Schlanke
(effektive und effiziente) kommunale Haushalte sind kein Selbstzweck, sondern Werkzeuge
fur die Aufrechterhaltung der kommunalen Selbstverwaltung. Auch die Struktur der kommuna-
len Familie in Sachsen-Anhalt sollte dabei nicht auRer Acht gelassen werden. Ziel muss es
sein, nicht weniger offentliche Aufgaben wahrzunehmen, sondern die Lebensverhaltnisse in

Sachsen-Anhalt gleichwertig zu gestalten.

37 Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt; Pressemitteilung vom 7. September 2021, ,Sachsen-Anhalt mit we-
niger als 2 Mill. Einwohnerinnen und Einwohnern im Jahr 2035 https:/statistik.sachsen-anhalt.de/themen/be-
voelkerung-erwerbstaetigenrechnung-mikrozensus-freiwillige-haushaltserhebungen/bevoelkerung/bevoelke-
rungsprognose/.

38 Berlin Institut fiir Bevolkerung und Entwicklung; Newsletter Ausgabe 241 vom 5. April 2019 ,Geteiltes Land“:
https://www.berlin-institut.org/newsletter/detail/geteiltes-land.

39 Institut der Deutschen Wirtschaft in Kéin: IW-Trends 3.2017 ,Bevolkerungsentwicklung in den deutschen Bun-
deslandern bis 2035": https://www.iwkoeln.de/studien/bevoelkerungsentwicklung-in-den-deutschen-bundesla-
endern-bis-2035-357919.html.

40 Berlin Institut fiir Bevolkerung und Entwicklung; Newsletter Ausgabe 241 vom 5. April 2019 ,Geteiltes Land*:
https://www.berlin-institut.org/newsletter/detail/geteiltes-land.

41 Der Altenquotient setzt die nicht mehr erwerbsfahigen Personen im Rentenalter mit Beginn des 67. Lebensjahr
ins Verhaltnis zu den Personen im erwerbsfahigen Alter zwischen 20 und unter 67 Lebensjahren. Er gibt an,
wie viele Personen ab 67 Lebensjahre pro 1 Person zwischen 20 und unter 67 Lebensjahren in der Gesellschaft
leben.

42 Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt; 7. Regionalisierte Bevolkerungsprognose Sachsen-Anhalt — Annah-
men und Ergebnisse; https:/statistik.sachsen-anhalt.de/fileadmin/Bibliothek/Landesaemter/StalLa/start-
seite/Themen/Bevoelkerung/Berichte/Bevoelkerungsprognose/4S036-Methodenbericht-A.pdf.
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Besonders die Kommunen sind aufgefordert, ihre Anstrengungen bei der kommunalen Finanz-
steuerung und insbesondere die bestehenden erheblichen Reserven bei dem Einsatz betriebs-
wirtschaftlicher Instrumente zu intensivieren. Das Neue Kommunale Haushalts- und Rech-
nungswesen (kommunale Doppik) stellt hierflir das Fundament dar. Leider sind dessen Um-
setzung und die Aktualitat der Jahresabschliisse der Kommunen in Sachsen-Anhalt nicht ak-
zeptabel (siehe auch unseren Beitrag im Abschnitt 1ll. 1 ,Quo Vadis NKHR? Das Neue Kom-
munale Haushalts- und Rechnungswesen darf nicht zum Schrecken ohne Ende werden!“ in

diesem Bericht).

5 Fazit Kommunalfinanzen

Der Bund und das Land kompensierten die Folgen des Einbruchs der Wirtschaftsleis-
tung aufgrund der Corona-Pandemie in 2020 groRziigig. Als Resultat stiegen die Ein-
zahlungen der kommunalen Familie weiter deutlich um 229 Mio. € auf insgesamt rund
6,9 Mrd. € an. Die Mehreinnahmen wirkten sich positiv auf den Saldo der kommunalen
Finanzrechnung aus. So verringerte sich das Defizit auf rund 2,2 Mio. €. Es wirkt vor
dem Hintergrund des genannten Gesamtvolumens als sehr gering.

Ein groBes Problem ist weiterhin die Binnenverteilung innerhalb des FAG. So stehen
hohe Uberschiisse eines Teils der Kommunen hohen Defiziten eines anderen Teils der
kommunalen Familie gegeniiber. Durch eine effektivere Binnenverteilung konnte man
bereits mit der aktuellen Finanzausgleichsmasse vielen finanzschwachen Kommunen

helfen.

Der Gesamtschuldenstand sank um 64 Mio. € auf 2,6 Mrd. € in 2020. Das ist positiv. Je-
doch ist der hohe Anteil von Kassenkrediten (51 %) besorgniserregend, da er ein Indiz
fiir strukturelle Defizite innerhalb der kommunalen Kernhaushalte darstellt. Des Weite-
ren entsteht aufgrund des kurzfristigen Charakters von Kassenkrediten ein héheres
Zinsanderungsrisiko fiir die Kommunen. Auch bei der Verschuldung war die Situation
innerhalb der kommunalen Familie sehr unterschiedlich. So entfillt ein Grofteil der

Schulden auf nur vier Aufgaben-Regionen.

War die Hohe der Finanzausgleichsmasse fiir eine angemessene Finanzierung der Kom-
munen geeignet? Diese Frage lasst sich nach wie vor, aufgrund der prekaren Situation
bei den kommunalen Jahresabschliissen und des teilweise hohen Korrekturbedarfs bei
den Eroéffnungsbilanzen, nur zum Teil beantworten. Betrachtet man das geringe Defizit

der Finanzrechnung (2,2 Mio.€) und das nach unserer Auffassung hohe
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Konsolidierungspotenzial einiger Kommunen (bis zu 1.000 € je Einwohner Unterschied
in der Ausgabenstruktur der laufenden Verwaltung), war die Finanzmasse insgesamt
auskommlich. Sie muss jedoch gerechter verteilt werden. Allerdings reicht der Blick auf
die Kassenstatistik allein fiir die Beantwortung dieser Frage nicht aus.

Zu beriicksichtigen ist, dass die Finanzrechnung nur die Kernhaushalte der Kommunen
betrachtet. Nebenhaushalte+, z. B. durch Beteiligungen, die auch viele Aufgaben fiir die
Kommunen erfiillen, werden nicht erfasst. Aufgrund nicht ausreichender Priifungs-
rechte stehen auch dem Landesrechnungshof in diesem Bereich nur eingeschréankte

Informationen zur Verfiigung.

Wiirde eine bloRe Erhéhung der Finanzausgleichsmasse finanzschwachen Kommunen
helfen? Die reine Erhohung der Finanzausgleichsmasse wiurde bei der jetzigen Binnen-
verteilung im FAG zu einer weiteren Starkung der finanzstarken Kommunen fihren, je-

doch nicht zu einer ausreichenden Starkung finanzschwacher Kommunen.

Wiirde ein Hilfsprogramm zur Kassenkreditentschuldung sinnvoll sein? Die oft disku-
tierte bloRe Entlastung der Kommunen mittels Ubernahme der Kassenkredite durch das
Land und/oder den Bund wiirde nichts an der strukturellen Schieflage vieler kommuna-
ler Haushalte dndern. Die Ubernahme kommunaler Altschulden ist nur dann nachhaltig,

wenn vorher die Ursachen fiir deren Entstehung beseitigt wurden.

AbschlieBend ist anzumerken, dass trotz der verbesserten Finanzsituation der kommu-
nalen Familie im Betrachtungszeitraum (seit 2016) kein grundlegender struktureller und
nachhaltiger Wandel gelungen ist. Der Landesrechnungshof stellt fest, dass es dem
Land nicht gelungen ist, mit Hilfe seiner Kommunalaufsicht und der ihr zur Verfiigung
stehenden aufsichtsrechtlichen Mittel die vergangene ungewo6hnlich langandauernde
Phase des wirtschaftlichen Wachstumes fiir notwendige und nachhaltige Veranderun-
gen zu nutzen. Die demographische Entwicklung wird die Kommunen dauerhaft vor
neue finanzielle Herausforderungen stellen. Das Land und die Kommunen werden einer
erneuten Konsolidierungs- und Struktur-Debatte innerhalb der kommunalen Familie
nicht aus dem Weg gehen konnen. Kiinftige positive Rahmen- und Refinanzierungsbe-
dingungen nach der Pandemie miissen konsequent zum Abbau der Verschuldung, ins-

besondere der Kassenkredite, genutzt werden.

43 In der Finanzstatistik wird fiir den 6ffentlichen Bereich der Begriff Extrahaushalte verwendet. Extrahaushalte
sind alle 6ffentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, die nach den Vorgaben des Europaischen Sys-
tems der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (ESVG 2010) zum Sektor Staat gehdren.
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Vor diesem Hintergrund haben die vom Landesrechnungshof im Vorjahresbericht for-

mulierten Handlungsempfehlungen weiterhin Bestand.

Der Landesrechnungshof fasst seine Empfehlungen in fiinf dringlichen Handlungsfel-

der zusammen:

1.

Die Kommunalaufsicht hat auf allen Ebenen ihre Aufgaben konsequent wahrzuneh-
men.

Die Riickstande beziiglich der Eroffnungsbilanzen und Jahresabschliisse sind auf-
zuarbeiten.

Defizitire Kommunen miissen den Kurs der Haushaltskonsolidierung fortsetzen
bzw. die Konsolidierungsanstrengungen verstarken. Die Kommunalaufsicht hat die-
sen Kurs mit den aufsichtsrechtlichen Mitteln zu unterstiitzen.

Innerhalb des Finanzausgleichgesetzes muss der Fokus starker auf eine effektivere
Binnenverteilung gerichtet werden, damit besonders strukturschwache Kommunen
auch adaquat unterstiitzt werden.

Erst im letzten Schritt ist der Bedarf fiir eine Aufstockung der Finanzausgleichs-
masse gegeben. Der notwendige Bedarf kann jedoch nur ermittelt werden, wenn be-

lastbare Daten vorliegen, die durch aktuelle Jahresabschliisse belegt sind.

Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass die demographische Entwicklung eine

besondere Herausforderung darstellt. Vor dem Hintergrund der stark zuriickgehenden

Gesamtbevélkerung und insbesondere der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter muss

die Struktur der kommunalen Familie effizienter werden.
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Il Ausgewahlte Prufungsfeststellungen

1 Quo Vadis NKHR? Das Neue Kommunale Haushalts- und
Rechnungswesen darf nicht zum Schrecken ohne Ende wer-

den!

Die Kommunen im Land Sachsen-Anhalt haben die Umstellung ihres Haushalts- und
Rechnungswesens auf die kommunale Doppik immer noch nicht abgeschlossen. Die
mit der Umstellung angestrebten Ziele der generationsgerechten Verteilung der Lasten,
einer héheren Transparenz und besseren Kostenkontrolle, wurden somit noch nicht er-
reicht. Bis heute, 15 Jahre nach dem Landtagsbeschluss zur verpflichtenden Einfiih-
rung des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens, sind nicht alle Eroff-
nungsbilanzen aufgestellt und gepruft. Auch fehlt eine gravierende Anzahl der auf den
Eroffnungsbilanzen aufbauenden Jahresabschliisse. Dem Umstellungsprozess wurde
nach unserer Priifungserfahrung auf kommunaler Ebene oft nicht die erforderliche
Prioritat eingeraumt. Die Kommunalaufsicht handelte nur zégerlich oder gar nicht.

Die uberdrtliche Prifung der erstellten Eréffnungsbilanzen durch den Landesrech-
nungshof belegte erhebliche Aufstellungsdefizite, z. B. bei der Bewertung von Vermoé-
gensgegenstanden. Die festgestellten Mangel belegten, dass in vielen Kommunen das
interne Rechnungswesen und das Controlling nicht ordnungsgemaR funktionierten. Die
jingsten Priifungserfahrungen bei Kommunen unter 25.000 Einwohnern lassen auf eine
noch besorgniserregendere Situation bei kleinen Kommunen schliefen.

Die korrekte Ermittlung einer verfassungsmaRig garantierten ,,Angemessenen Finanz-
ausstattung“ der Kommunen durch das Land ist nach unseren Priifungsfeststellungen

daher nicht méglich.

1.1 Vorbemerkungen

Die Diskussion in Sachsen-Anhalt zwischen dem Land und der kommunalen Familie Uber die
Hohe einer angemessenen Finanzausstattung ist eine unendliche Geschichte. Die Landesver-
fassung verpflichtet das Land, daflir Sorge zu tragen, ,(...) das die Kommunen Uber finanzielle
Mittel verfligen, die zur angemessenen Erflllung ihrer Aufgaben erforderlich sind.“.4 Die Hohe

der angemessenen Finanzausstattung richtet sich nach den notwendigen kommunalen

44 Vgl. Artikel 88 Abs. 1 Verf LSA.
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Aufgaben bei effizienter (wirtschaftlicher) Aufgabenerflillung.*s Zu einer angemessenen Finan-
zierung gehdrt auch die Berlicksichtigung des durch Verschleild erzeugten Werteverzehrs der
fur die Aufgabenerledigung notwendigen Infrastruktur wie z. B. Stral’en und Gebaude. Der
ganzheitliche kaufmannische Ansatz des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswe-
sens mit der Beachtung von Abschreibungen bietet die Grundlage zur Ermittlung einer ange-
messenen kommunalen Finanzausstattung.

Die von uns festgestellten gravierenden Mangel beim Start des Neuen Kommunalen Haus-
halts- und Rechnungswesens in Sachsen-Anhalt, die sowohl in der zeitlichen Verzégerung als
auch in erheblichen materiellen Fehlern der Eréffnungsbilanzen (EOB) bestehen, verhindern
die Ermittlung einer angemessenen Finanzausstattung in erheblichen Male. Hinzu kommen
massive Ruckstande bei den Jahresabschlissen (JA). Die nachhaltige Steuerung von Kom-

munen wird somit unmaoglich.

GemalR den gesetzlichen Vorschriften sind wir fur die Prifung der im Rahmen der Umstellung
auf das Neue Kommunale Haushalts- und Rechnungswesen zu erstellenden Eréffnungsbilan-
zen von 29 Kommunen (18 Stadte mit mehr als 25.000 Einwohnern und 11 Landkreise) zu-
standig. Eine weitere kleinere Gemeinde priften wir auf Ersuchen der Kommunalaufsicht.46
Unsere Uberértlichen Prifungen bauten auf den Ergebnissen der értlichen Prifungen der je-
weiligen Rechnungsprifungsamter auf. Die Prifungen erstreckten sich auf die Einhaltung der
gesetzlichen Vorschriften und die sie erganzenden Bestimmungen (OrdnungsmaRigkeit der
Aufstellung). Ein weiterer Schwerpunkt war die Bewertung der Bilanzwahrheit. So priften wir,
ob die Eréffnungsbilanzen ein den tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild der Lage
der Kommune vermittelten.*” Insgesamt priften wir 22 Eréffnungsbilanzen seit dem Jahr 2012

(siehe Anlage 1).

Die Mangel im Umstellungsprozess, insbesondere die erheblichen Rickstande bei den
Eréffnungsbilanzen und Jahresabschllissen, aber auch die inhaltlichen Mangel hatten nach
unserer Auffassung ein konsequentes Einschreiten der Kommunalaufsicht*® erfordert. Als
mdgliche Sanktionen waren nach dem Kommunalverfassungsgesetz

— eine Beanstandung z. B. des Beschlusses Uber die Haushaltssatzung,

— die Versagung z.B. von fir den Haushalt erforderlichen Genehmigungen wie

Kreditaufnahmen,

45 Vgl.§2 Abs. 4S.2FAG.

46§ 137 Abs. 1 Satz 3 KVG LSA.

47 §114 Abs. 4 KVG LSA.

48 Den Begriff Kommunalaufsicht verwenden wir in diesem Bericht fiir das System, das aus der fiir konkrete
MaRnahmen zustandigen (Landkreise fiir die kreisangehdérigen Kommunen und Landesverwaltungsamt fiir die
Landkreise sowie die kreisfreien Stadte) sowie der oberen (Landesverwaltungsamt) und obersten
Kommunalaufsicht (Ministerium flr Inneres und Sport) besteht.
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— die Anordnung konkreter umzusetzender MalRnahmen wie z.B. die Berichtigung
fehlerhafter Ansatze in der Eréffnungsbilanz,

— kommunalaufsichtliche Ersatzvornahmen, z. B. wenn eine Anordnung nicht umgesetzt
wurde, oder

— bei einer hartndckigen Weigerung, die notwendigen Schritte im Umstellungsprozess
einzuleiten, die Bestellung eines Beauftragten flr den Birgermeister und/oder den
Gemeinderat

in Betracht zu ziehen.4°

Aufgrund des Nichthandelns der zustdndigen Kommunalaufsichten hatten die obere und die

oberste Kommunalaufsicht mit Weisungen korrigierend eingreifen mussen.

Das Ministerium fur Inneres und Sport fuhrte in seiner Stellungnahme vom
5. August 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages aus, dass die in einigen
Passagen dieser Bemerkung gelibte auf3erordentlich pauschale Kritik an den
Kommunen sowie den Aufsichten ein verzerrtes und in dieser Kompaktheit nicht

zutreffendes Bild Uber den tatsachlichen Umsetzungsstand zeichne.

Wir weisen darauf hin, dass nur einige wenige Kommunen ihre Haushaltswirtschaft aktuell
formell rechtmaRig fihren. Eine geordnete Haushaltswirtschaft setzt voraus, dass Haushalte
auf aktuellen Jahresabschlissen beruhen und der Hauptverwaltungsbeamte zeitnah fir die
Haushaltsdurchfiihrung entlastet wird. Eine wesentliche Voraussetzung fiir die Sicherstellung
der dauernden Leistungsfahigkeit und damit die Gewahrleistung der kommunalen Selbstver-
waltung ist eine geordnete Haushaltswirtschaft.

Die Kommunen und die Kommunalaufsicht haben zugelassen, dass sich rechtswidrige Zu-
stande verfestigt haben. Daher halten wir seine gedulierte Kritik, die durch die aktuelle Situa-

tion nachvollziehbar belegt ist, nach wie vor flir gerechtfertigt.

Exkurs zur Einfuhrung des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens

Seit Beginn der 1990er Jahre gab es in Deutschlands Kommunen Reformbestrebungen, das
kommunale Haushalts- und Rechnungswesen auf der Basis der doppelten Buchfiihrung
(Doppik) zu fuhren. Die Gremien des Deutschen Stadtetages stellten in den Jahren 1993 bis
1995 fest, dass das damalige kommunale Rechnungswesen nur begrenzt in der Lage sei, die
fur die Steuerung und Kontrolle einer modernen Verwaltung erforderlichen Daten zur

Verfligung zu stellen.

49 8§ 146 bis 150 KVG LSA.
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Die Stadte forderten eine Umgestaltung des Haushalts- und Rechnungswesens mit dem Ziel,

mehr Transparenz und Kostenkontrolle zu erreichen.

Diese Bestrebungen der kommunalen Ebene fihrten im Jahr 2003 zu dem Beschluss der

Standigen Konferenz der Innenminister und -senatoren (IMK), ein neues ressourcen-

orientiertes Haushalts- und Rechnungswesen in Deutschlands Kommunen einzufiihren. Mit

der Umstellung auf die Doppik wurden als wesentliche Ziele verfolgt:

— Generationengerechtigkeit, u. a. durch periodengerechte Abgrenzung und Zuordnung von
Ertragen und Aufwand,

— vollstdndige Abbildung des Ressourcenaufkommens und -verbrauchs,

— Vergleichbarkeit der kommunalen Aufgabenerflllung,

— vollstandige Abbildung der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage einschliel3lich aller
ausgelagerten Aufgaben durch den kommunalen Gesamtabschluss® und dadurch
insgesamt

— eine verbesserte Verwaltungssteuerung durch Produktorientierung, Kosten- und
Leistungsrechnung, Jahresabschluss und Kennzahlen.

Die wirtschaftlichen Auswirkungen des kommunalen Handelns sollten so sichtbarer und

kontrollierbarer werden und das Kostenbewusstsein der Handelnden in Politik und Verwaltung

scharfen.

1.2 Mangelhafter Stand der Umstellung auf das NKHR

In Sachsen-Anhalt beschloss der Landtag bereits im Jahr 20065', dass die Kommunen das
Neue Kommunale Haushalts- und Rechnungswesen zum Stichtag 1. Januar 2011 verpflich-
tend einzufiihren hatten. Im Jahr 2010 wurde der Einfiihrungszeitpunkt auf den Stichtag
1. Januar 2013 verschoben. Grund hierfir bildete die zwischenzeitlich durchgefiihrte

Gemeindegebietsreform und der damit einhergehende Aufwand fur die Kommunen.

Auch den neuen Stichtag 1. Januar 2013 hielten nicht alle Kommunen ein. Von den 248
Kommunen im Land Sachsen-Anhalt stellten fristgemaR tatsachlich nur 173 Kommunen auf
das NKHR um. Aufgrund von Ausnahmegenehmigungen des Ministeriums fur Inneres und
Sport fuhrten 75 Kommunen (55 zum 1. Januar 2014 und 20 Kommunen zum 1. Januar 2015)

das NKHR spater ein.

50 Der Gesamtabschluss entspricht im Wesentlichen dem handelsrechtlichen Konzernabschluss. Mit diesem wer-
den die Jahresabschlisse der Kernverwaltung und der mit ihr verbundenen Einrichtungen und Unternehmen
zusammengefasst.

51§ 1 des Gesetzes zur Einfiihrung des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens (NKHR) fiir die
Kommunen des Landes Sachsen-Anhalt vom 22. Marz 2006.



-54 -

Bis heute, acht Jahre nach der verpflchtenden Einfihrung des NKHR, ist der
Umstellungsprozess bei einem Grofteil der Kommunen in Sachsen-Anhalt nicht
abgeschlossen. So sind wesentliche Bestandteile des NKHR nur unbefriedigend umgesetzt.
Dieses betrifft insbesondere die Fertigstellung der Er6ffnungsbilanzen und die Aufstellung der
Jahresabschlisse. Auch notwendige Korrekturen fehlerhafter Eroffnungsbilanzen stehen
deshalb seit langem aus. Dieser Befund ist 18 Jahre nach dem IMK-Beschluss und 15 Jahre
nach dem Beschluss des Landtages uber das Einfiihrungsgesetz ein besonders kritikwirdiger
Zustand. Diese Kommunen verhalten sich mit Duldung der Kommunalaufsicht fortgesetzt

rechtswidrig!

Das Ministerium fur Inneres und Sport aufRerte in seiner Stellungnahme vom
5. August 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages, dass als Umsetzungs-
zeitraum die letzten acht bzw. sechs Jahre mafRgeblich gewesen seien. Als Aus-
gangspunkt sei der jeweilige Einfuhrungsstichtag zu betrachten. In diesen Zeit-
raum fielen die besonderen Situationen der Hochwasserereignisse und der aktu-

ellen Corona-Krise.

Hierzu ist anzumerken, dass bei einer rechtzeitigen Organisation des Umstellungsprozesses
als Projekt durch die Kommunen zeitnah zum Einfihrungsstichtag die aufgestellte Eroéffnungs-
bilanz hatte vorliegen missen. Der vom Gesetzgeber letztlich eingeraumte Umstellungszeit-
raum von mehr als sechs Jahren war ausreichend bemessen, wenn dieser Aufgabe die ndtige

Prioritat eingeraumt worden ware.

1.21 Keine fristgerechte Erstellung der Er6ffnungsbilanzen

Die Eréffnungsbilanz ist buchstablich das Fundament, auf das das doppische NKHR der Kom-
mune aufbaut. Die Eréffnungsbilanz soll zum Stichtag ein den tatsachlichen Verhaltnissen ent-
sprechendes Bild der Vermdgenslage der Kommune vermitteln. Dafiir ist eine systematische
Erfassung samtlicher Vermégensgegenstiande und Schulden einer Kommune erforderlich.
Durch diese sogenannte Vermégensrechnung erlangen die Kommunen einen vollstandigen
Uberblick Uber die Zusammensetzung ihres Vermdgens und dessen Finanzierung. Die
Grundsatze ordnungsgemafer Buchflihrungs? sind genauso zu beachten wie Haushaltsklar-

heit und -wahrheit.

52 Die Grundsatze ordnungsgemafer Buchfiihrung sind bestimmte Regeln der Rechnungslegung, die nur teil-
weise ausdriicklich durch Rechtsnormen geregelt sind. Zu diesen Grundsatzen zahlen u. a. Nachprifbarkeit,
Vollstandigkeit, Belegprinzip.
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Die Kommunen in Sachsen-Anhalt hatten zur Umstellung auf das NKHR eine Eréffnungsbilanz
zu erstellen und vom zustandigen Rechnungsprifungsamt ortlich prifen zu lassen.s® Um die
fristgemalie Aufstellung des ersten Jahresabschlusses zu gewahrleisten, sollte die ortliche
Prifung der Eréffnungsbilanz spatestens zum Ende des Jahres der Umstellung vorliegen

(31. Dezember 2013, wenn Stichtag der Einfihrung der 1. Januar 2013 war).

Hinsichtlich der Aufstellung und ortlichen Prifung der Erdffnungsbilanzen kam es zu
erheblichen Verzégerungen. Abbildung 26 zeigt den Stand und den Fortschritt der Aufstellun-
gen seit 2017. Selbst bis zum 4. Quartal 2020, also acht Jahre nach dem verbindlichen
Umstellungstermin, waren erst 73 % der Eroffnungsbilanzen aufgestellt und geprift. So fehlten
bei 41 Kommunen (17 %) die Eroffnungsbilanzen géanzlich. 26 aufgestellte Eréffnungsbilanzen
waren noch nicht abschlieRend ortlich gepruft. Nach unserer Einschatzung aufgrund von
Berichten der Rechnungsprifungsamter handelt es sich bei den Rickstdanden um ein Problem

der Aufstellung und nicht der 6rtlichen Prifung.

Abbildung 26: Entwicklung der Anzahl der aufgestellten und gepriften Eréffnungs-
bilanzen von 2017 bis 2021
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Quelle: eigene Erhebungen

53§ 114 Abs. 1 KVG LSA bzw. § 104b Abs. 1 GO LSA
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Ursachlich fir die verspatete Aufstellung der Eréffnungsbilanzen war nach unserer
Prifungserfahrung, dass auf kommunaler Ebene die Umstellung oft nicht mit der notwendigen
Priorisierung behandelt wurde. Dies lag auch daran, dass die Kommunalaufsicht nicht
rechtzeitig und nicht konsequent eingriff und diesen rechtswidrigen Zustand damit duldete. So
gab der Runderlass des Ministeriums flr Inneres und Sport vom 13. Juli 2016 zwar einen
Rahmen fir kommunalaufsichtliches Handeln vor. Der eingeraumte Ermessensspielraum
fuhrte jedoch in der Praxis dazu, dass kommunalaufsichtliche Malinahmen unterblieben.

Der rechtswidrige Stand bei Aufstellung und Prifung der Erdéffnungsbilanzen hatte
Auswirkungen auf die fristgerechte Erstellung der auf sie aufbauenden Jahresabschlisse.
Hinzu kommt, dass nach unseren Prifungsfeststellungen fur viele Erdffnungsbilanzen
Korrekturbedarf bestand.

Notwendige Korrekturen falscher und fehlender Ansatze in der Eroffnungsbilanz kdnnen
jedoch nur im Rahmen eines ordnungsgemalfen Jahresabschlusses vorgenommen werden.
Diese Korrekturen stehen bei der Mehrzahl der Kommunen ebenfalls aus. Dies trifft
insbesondere auf die Eréffnungsbilanz der Gemeinde Sulzetal (einer Gemeinde unter 25.000
Einwohner) zu, die wir im im Rahmen einer Prifung auf Ersuchen des Landkreises pruften.
Trotz erheblicher Prifungsfeststellungen des Rechungsprifungsamtes® bei der ortlichen
Prifung handelte die Gemeinde bisher nicht, um die Fehler auszurdumen. Auch die

Kommunalaufsicht griff nicht ein.

Wir konnen daher nicht ausschlieRen, dass das Fundament des NKHR auf einem nicht
tragfahigen Untergrund steht. Dies gefahrdet die dauerhafte Aufgabenerfiillung und somit die

kommunale Selbstverwaltung nachhaltig.

Das Ministerium flr Inneres und Sport bestétigte in seiner Stellungnahme vom
5. August 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages unsere Feststellungen.
Es merkte zu den Handlungsmdglichkeiten der Kommunalaufsichten jedoch an,
dass es unter Beriicksichtigung der personellen Ressourcen vor Ort entscheidend
gewesen sei, das tatsachlich Mdgliche fir den Fortgang zu erreichen. Daher seien
insbesondere Berichtspflichten installiert worden. Unterstitzungsleistungen seien

nicht nur durch die Kommunalaufsichtsbehérden, sondern vorrangig durch die

5 Wird z. B. durch unsere Uberoértliche Prifung festgestellt, dass Wertansatze in der Eréffnungsbilanz erheblich
fehlerhaft sind, sind diese zu korrigieren. Dies erfolgt mit einer Anderung der Bilanzansatze grundsétzlich im
Laltesten” noch nicht endgiiltig aufgestellten Jahresabschluss.

% Das Rechnungspriifungsamt benannte die erheblichen Fehler und den daraus folgenden Korrekturbedarf sowie
die nicht zu bestatigenden Bilanzpositionen und schrankte den Bestatigungsvermerk am 13. Dezember 2018
ein.
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Rechnungsprifungsamter erbracht worden. Die Erfahrungen aus anderen Bun-

deslandern zeigten gleiche Probleme.

Hierzu ist festzustellen, dass die erheblichen negativen Folgen des verlangerten Umstellungs-

prozesses wie

— langfristig gebundene personelle Ressourcen in den Kommunen, bei den
Kommunalaufsichten und bei den Rechnungsprifungsamtern,

— fehlende Informationen zur finanziellen Leistungsfahigkeit der Kommunen und

— mangelnde Steuerungsmadglichkeiten fur die Verwaltungsleitung und die Vertretung

durch frihzeitiges kommunalaufsichtliches Handeln hatten vermindert werden kénnen. Mit

ursachlich fur die Verzégerungen war nach unseren Feststellungen, dass der Umstellung von

der Verwaltungsleitung vielfach nicht die notwendige Bedeutung zugemessen wurde. Daher

wurden flr das Projekt meist nicht die notwendigen organisatorischen, sachlichen und

personellen Ressourcen zur Verfligung gestellt.

Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass die verspatete Aufstellung der
kommunalen Eréffnungsbilanzen entsprechende Verzégerungen bei der Erstellung der
ersten Jahresabschliisse zur Folge hatte.

Die vom Landesrechnungshof allein bei seinen Priifungen festgestellten erheblichen
Bilanzfehler belegen, dass in vielen Kommunen das Rechnungswesen nicht
ordnungsgemaR funktioniert.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die zustindigen Kommunalaufsichten durch
ein entschlossenes Handeln auf die umgehende Aufstellung und Priufung der noch

offenen Eroffnungsbilanzen und die Beseitigung von Fehlern hinwirken.

1.2.2 Nicht akzeptable Riickstande bei den kommunalen Jahresabschliissen

Der geprifte Jahresabschluss ist wesentlich fiir die Information der Vertretungs® sowie flir die
kommunalaufsichtliche Kontrolle der Kommune. Mit ihm legt die Kommune Rechnung Uber
eine ordnungsgemalle Haushaltsfiuhrung ab. Weiterhin werden durch das kommunale
Rechnungswesen wesentliche Daten fiir den kommunalen Finanzausgleich und die Steuerung
der Kommunen bereitgestellt.

Die Kommunen haben fur jedes Haushaltsjahr einen Jahresabschluss aufzustellen. Dieser ist
zusammen mit dem Prifungsbericht des Rechnungsprufungsamtes und der Stellungnahme

des Hauptverwaltungsbeamtens” bis zum 31. Dezember des folgenden Jahres durch die

% Das sind die Gemeinde- und Stadtrate bzw. Kreistage als Hauptorgane der Kommunen gem. § 36 Abs. 1
KVG LSA.
57 Landrat, Oberbiirgermeister, Biirgermeister oder Verbandsgemeindebiirgermeister.
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Vertretung zu beschlief3en.%8 Er bildet die Grundlage fir die Entlastung des Hauptverwaltungs-

beamten der Kommune.

Tabelle 1 und die Abbildungen 27 und 28 zeigen, dass die Mehrzahl der Kommunen nicht in

der Lage war, kontinuierlich und ohne Zeitverzug die Jahresabschliisse aufstellen und prifen

zu lassen.
Tabelle 1: Stand der Aufstellung und Priifung kommunaler Jahresabschliisse zum
31. Dezember 2020
Status der aufzustellende aufgestellte JA gepriifte JA
Kommune und zu priifende (Ist) (Ist)
JA (Soll)®
Landkreise 93 56 45
Stadte/EG/Gemeinden/VG 1.644 300 264
Gesamt 1.737 356 309
Anteil (%) 100 20 18

Quelle: eigene Erhebungen

Abbildung 27: Stand geprufter Jahresabschliisse in den Jahren 2019 und 2020
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Quelle: eigene Erhebungen

%8 § 118 Abs. 1 und 120 KVG LSA.

% Die Kommunen im Land haben ihr Rechnungswesen zu vollig unterschiedlichen Zeitpunkten umgestellt. Erste
Kommunen vollzogen diesen Schritt mit Ausnahmegenehmigung des Ministeriums fir Inneres und Sport bereits
vor dem In-Kraft-Treten des Gesetzes zur Einfihrung des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswe-
sens (NKHR) fir die Kommunen des Landes Sachsen-Anhalt vom 22. Marz 2006. Die Stadt Aken (Elbe) stellte
z. B. als Modellprojektkommune ihre Eréffnungsbilanz bereits zum 1. Januar 2004 auf. Andere Kommunen stell-
ten erst zum 1. Januar 2014 oder 2015 um. Diese unterschiedlichen Umstellungszeitpunkte sind die Ursache
fur die aufwendig zu ermitteinde Gesamtanzahl aufzustellender Jahresabschliisse. Ab 2015 kommen jahrlich
247 hinzu.
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Abbildung 28: Entwicklung der Anzahl der aufgestellten und gepriiften Jahresab-
schliusse von 2017 bis 2021
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Quelle: eigene Erhebungen

Von den bis zum 4. Quartal 2020 kumuliert aufzustellenden 1.737 Jahresabschlissen lagen
erst 356 (20 %) aufgestellt und 309 (18 %) gepruft vor. Abbildung 27 zeigt dabei die groRer
werdende Schere in den Haushaltsjahren 2013 bis 2019. Selbst fir das Umstellungsjahr 2013
lag nicht einmal die Halfte (82 von 173) aller Jahresabschllisse aufgestellt und/oder geprift
vor. Das bedeutet auch, dass Uiber die Halfte aller Kommunen in Sachsen-Anhalt acht Jahre
nach der Umstellung auf das NKHR noch keinen einzigen Jahresabschluss aufgestellt
und/oder gepruft vorgelegt hatten. Abbildung 28 verdeutlicht fir den Zeitraum 2017 bis 2020,

dass die Rickstande bei den Jahresabschlissen uber die Jahre immer groRer wurden.

Nach unserer Auffassung ist eine geordnete Haushaltsfihrung der Kommunen ohne
fristgerecht aufgestellte und geprufte Jahresabschlisse nicht moglich. Dass Jahresabschlisse
Uber Jahre nicht vorliegen, stellt einen gravierenden Rechtsversto dar und greift in die Rechte
der gewahlten Vertretung ein. Dieses Fehlverhalten hatte in der Vergangenheit kaum Folgen
fur die betroffenen Kommunen. Dabei ist es duRerst kritikwilrdig, dass die Kommunalaufsicht
ahnlich wie bei den Eréffnungsbilanzenen nur zégerlich oder gar nicht handelte.

Erfahrungen aus anderen Bundeslandern zeigen, dass ein frihzeitiges Gegensteuern der
Kommunalaufsicht dabei helfen kann, das Entstehen von gravierenden Rickstanden zu
vermeiden. Hierbei erweisen sich u. a. klare Vorgaben der obersten Kommunalaufsicht zu

Sanktionsmafnahmen als hilfreich. Sachsen-Anhalt weist im Vergleich zu anderen
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Bundeslandern besonders hohe Rickstidnde bei den Jahresabschlissen und bei den

Eréffnungsbilanzen auf.

Aufgrund der gravierenden Rickstande bei den Jahresabschlissen, die auch notwendige
Korrekturen fehlerhafter Eréffnungsbilanzen unmdéglich machen, stehen valide kommunale
Finanzdaten nicht im erforderlichen Umfang zur Verfiigung. Das hat einerseits zur Folge, dass
eine effiziente Steuerung der Kommune und eine ausreichende Information der Vertretung nur
eingeschrankt moglich sind. Andererseits stehen auch entscheidende Daten fiir den
kommunalen Finanzausgleich und somit fir die Ermittlung einer angemessenen
Finanzausstattung nicht oder nicht in der notwendigen Qualitat und Aktualitat zur Verfigung.
Dieses zeigte sich beispielsweise bei der aktuellen Bedarfsberechnung fir das
Finanzausgleichsgesetz.®® Valide kommunale doppische Rechnungsdaten, insbesondere zu
den Abschreibungen, koénnen weder in die aktuelle Bedarfsberechnung fur das
Finanzausgleichsgesetz der Jahre 2022 und 2023 noch in die Finanzstatistik einflieRen. Sie

stehen schlichtweg nicht zur Verfigung.

In Sachsen-Anhalt hat das Ministerium fir Inneres und Sport mit Runderlass vom
15. Oktober 2020 auf die Rlckstande bei den Jahresabschlissen reagiert. Der Runderlass
raumt den Kommunen mit geprifter Eréffnungsbilanz umfangreiche Erleichterungen fir die
Aufstellung und fiir die Prifung ihrer ersten Jahresabschliisse ein. Uber die Aufstellung von
verkirzten Jahresabschlissen sollen die Rickstande bis zum Jahr 2023 deutlich
zurtckgefiihrt werden. Zu diesem Zweck sind die Kommunalaufsichtsbehérden angewiesen,
ab dem Haushaltsjahr 2023 die Genehmigung der Haushaltssatzungen solange zurtickzustel-
len, bis der vollstandig erstellte und priffahige Jahresabschluss des Vorvorjahres dem Rech-
nungsprifungsamt tibergeben wurde.

Nach uns vorliegenden Informationen beabsichtigt ein GroRteil der Kommunen, die Erleichte-
rungen fur die Aufstellung und fur die Prifung der Jahresabschlisse zu nutzen. &

Hierbei muss aus unserer Sicht schnellstméglich geklart werden, wie die Kommunen den
Ruckstand abbauen sollen, die immer noch Uber keine gepruifte Eréffnungsbilanz verfigen.

Diese ist Voraussetzung fir die Anwendung der Erleichterungen.

Das Ministerium fur Inneres und Sport fuhrte in seiner Stellungnahme vom
5. August 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages aus, dass die verzdgerte

Aufstellung und Prifung der Jahresabschliisse ein zentrales Problem in allen

60 \gl. Bericht des Ministeriums der Finanzen Uber die Ergebnisse der Arbeitsgruppe zur Weiterentwicklung des
Finanzausgleichsgesetzes vom 28. April 2021, Vorlage 2 LT-Drs. 7/3149.

61 Unsere halbjahrlichen Erhebungen bei den Rechnungsprifungsdmtern zum Stand der Aufstellung und Prifung
der Jahresabschllisse haben wir um Fragen zur Anwendung der Erleichterungen des Runderlasses erganzt.
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Bundeslandern sei. Die nunmehr erfolgte Gewahrung von Erleichterungen bei der
Aufstellung und Prifung von Jahresabschlissen stelle zunachst einen vertretba-
ren Lésungsansatz zur Verbesserung der Situation dar. Zu den Auswirkungen der
Ruckstande auf die Bedarfsermittlung fir das Finanzausgleichsgesetz merkte es
an, dass Abschreibungen frihestens fiir ein Finanzausgleichsgesetz ab dem Jahr

2025 berticksichtigt werden kénnten.

Wir weisen darauf hin, dass die Uberortlichen Prifungseinrichtungen in den anderen Landern
ebenfalls mangelndes kommunalaufsichtliches Handeln bemangelt haben. Die fehlenden
aktuellen Daten zum Ressourcenverbrauch in den Kommunen haben direkte Auswirkungen

auf das Gesetzgebungsverfahren zum Finanzausgleichsgesetz.

Der Landesrechnungshof hidlt die gravierenden Riickstinde bei den kommunalen
Jahresabschliissen und das hierfiir mit ursachliche zégernde kommunalaufsichtliche
Handeln fur besonders kritikwirdig. Von der Umsetzung der mit der Einfiihrung des

NKHR verbundenen Zielstellungen ist Sachsen-Anhalt weit entfernt.

Die eingerdumten Erleichterungen bei der Aufstellung und Prifung der kommunalen
Jahresabschliisse bieten den Kommunen mit gepriiften Eréffnungsbilanzen die
Moglichkeit, die Riickstiande mittelfristig abzubauen. Dieses erfordert aus Sicht des
Landesrechnungshofes eine enge Begleitung der Kommunen durch die
Kommunalaufsicht. Das Ministerium fiir Inneres und Sport als oberste
Kommunalaufsichtsbehorde hat diesen Prozess durch klare Vorgaben fiir die
Kommunen und Weisungen gegeniiber der zustandigen Kommunalaufsicht zu
unterstitzen.

Der Landesrechnungshof erwartet ein entschlossenes Handeln der Kommunalaufsicht
auf allen Ebenen zur Durchsetzung der mit dem Runderlass vorgegebenen
Zielstellungen. Die Wiedererlangung einer ordnungsgemaRen kommunalen Haushalts-
fuhrung muss die entsprechende Prioritiat erhalten. Die vorgegebene Sanktions-
moglichkeit ist dabei konsequent anzuwenden. Das betrifft insbesondere Kommunen,
die bisher uber keine gepriifte oder eine mit erheblichen Fehlern behaftete

Eroffnungsbilanz verfugen.



-62 -

1.3 Ausgewadhlte Ergebnisse aus den Eroffnungsbilanzpriifungen

Als Fundament des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens muss die Eroff-
nungsbilanz ordnungsgemaf sein. Die Mdglichkeit, fehlerhafte oder fehlende wesentliche
Wertansatze in der Eréffnungsbilanz letztmalig mit dem Jahresabschluss 202162 zu berichti-
gen, unterstreicht ihre Bedeutung.

In diesem Punkt gehen wir auf drei wesentliche Fehler ein, die wir wiederholt bei unseren
Eréffnungsbilanzprifungen feststellten. Dies betrifft Dokumentationsdefizite, die Nichtberlck-

sichtigung von Anschaffungs- und Herstellungskosten sowie Mangel bei der Vollstandigkeit.

Auch zu folgenden weiteren Prifungssachverhalten stellten wir wiederkehrend Defizite in
unterschiedlicher Auspragung fest:

— systematische Planung und Organisation des Aufstellungsprozesses,

— Dokumentation der Eréffnungsbilanzaufstellung, der Inventur und der Bewertung,
— Bewertungs- und Inventurrichtlinie,

— Prifung und Freigabe der NKHR-Software,

— wirtschaftliche Zuordnung von 6ffentlichem Vermégen zum Trager der Aufgabe,
— Bewertung/Wertberichtigung von Forderungen,

— Uberleitung der kameralen Riicklage in die Sonderriicklage,

— Erfassung und Ausweis von Sonderposten aus Zuwendungen,

— Bewertung von Rickstellungen sowie

— Erfassung- und Ausweis stadtebaulicher Ma3nahmen.

Einige der festgestellten Defizite sind Folge fehlender Vorgaben und Regelungen des
zustandigen Ministeriums flr Inneres und Sport. Zwischenzeitlich wurden Regelungsdefizite
durch das Ministerium auch behoben, teilweise bestehen sie fort, obwohl sie von uns mehrfach
beanstandet wurden. Die Regelungsdefizite haben auch Auswirkungen auf die Aufstellung der
JahresabschlUsse.

Eine Vielzahl der festgestellten Mangel geht jedoch auf die fehlende Umsetzung bestehender
Vorgaben durch die Kommunen zuriick. Hierzu zahlen auch fehlende Regelungen und

Festlegungen in eigenen kommunalen Bewertungs- und/oder Inventurrichtlinien.

Dokumentationsdefizite

Jede offentliche Verwaltung muss Uber ein gesetzeskonformes Regelwerk an Dienstanwei-

sungen, Arbeitsanweisungen o. a. Verwaltungsvorschriften verfligen, um ein einheitliches

62 Mit dem Runderlass vom 15. Oktober 2020 hat das Ministerium fiir Inneres und Sport zugelassen, dass die
Eroffnungsbilanz nicht bis zum 31. Dezember 2018, sondern letztmals mit dem Jahresabschluss zum
31. Dezember 2021 berichtigt werden darf.
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Vorgehen und transparentes Handeln umsetzen zu kénnen. Das bestimmt der Grundsatz der
Gesetzmaligkeit der Verwaltung. Die Pflicht zur Dokumentation des Verwaltungshandelns re-
sultiert aus dem allgemeinen Grundsatz der AktenmaRigkeit der 6ffentlichen Verwaltung.s? Da-
nach ist die 6ffentliche Hand verpflichtet, Akten zu fihren und darin ihr Handeln vollstandig,
nachvollziehbar und transparent zu dokumentieren.

Der Grundsatz der AktenmaBigkeit ist von den Kommunen sowohl hinsichtlich der
Dokumentation des Umstellungsprozesses auf das NKHR als auch fiir die Aufstellung der

Eréffnungsbilanz selbst zu beachten.

In der Dokumentation zur Eréffnungsbilanz missen insbesondere:

— Festlegungen und Regelungen zur Erfassung in einer Inventurrichtlinie und zur Bewertung
in einer Bewertungsrichtlinie, einschliel3lich Dokumentationsvorgaben,

— die Eréffnungsbilanzinventur,

— strukturierte Bewertungsakten einschlief3lich aller begriindenden Unterlagen,

— Erlauterungen zu den Wertansatzen im Anhang zur Eréffnungsbilanz,

— die weiteren Anlagen zur Eréffnungsbilanz sowie

— der Bericht zur 6rtlichen Prifung der Eréffnungsbilanz

vorliegen.

Im Ergebnis unsererer bisherigen Prifungen stellten wir fest, dass die Kommunen den

Grundsatz der AktenmaRigkeit vielfach nicht beachtet hatten. Dieses betraf sowohl die

Dokumentation des Umstellungsprozesses als auch die Dokumentation der Erfassung und

Bewertung. Wir trafen hierbei Feststellungen zu Dokumentationsdefiziten bei allen

Kommunen, wenn auch in unterschiedlichem Ausmal. In drei gepriften Kommunen%* waren

die festgestellten Méangel in der Dokumentation so gravierend, dass im Ergebnis keine

OrdnungsmaRigkeit der Eréffnungsbilanz festgestellt werden konnte.

Eine nachvollziehbare Erfassungs- und Bewertungsdokumentation kann eine
ressourcenorientierte Outputsteuerung unterstiitzen, indem z.B. eine aussagefahige
Bewertungsakte flir ein Gebaude die Voraussetzung fiir eine effiziente Gebaudebewirt-
schaftung und somit flr ein Immobilienmanagement insgesamt darstellt. Hierbei hangt der
Umfang der erforderlichen Bewertungsdokumentation zum einen von der Komplexitat des
Bewertungsobjektes und zum anderen von seiner Wesentlichkeit im Verhaltnis zum gesamten

Wertumfang der Bilanzposition ab.

63 Der Grundsatz der AktenmaRigkeit wird aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitet (Art. 19 Abs. 4 und 20 Abs. 3
Grundgesetz).
64 Dieses betraf die Stadte Bitterfeld-Wolfen, Halle (Saale) und Merseburg.
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Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Kommunen den Grundsatz der
AktenmaRigkeit beachten und die bei der Erfassung und Bewertung festgestellten

Dokumentationsmangel beseitigen.

Nichtbericksichtigung von Anschaffungs- und Herstellungskosten

Fur die Bewertung von Vermdgensgegenstanden zur Eréffnungsbilanz sind Anschaffungs-

und Herstellungskosten malfgeblich. Zu diesen zahlen auch die nachtraglichen Anschaffungs-

und Herstellungskosten. ¢ Eine ersatzweise Bewertung mit vorsichtig geschatzten Zeitwerten

darf nur erfolgen, wenn die tatsachlichen Anschaffungs- und Herstellungskosten nicht oder nur

mit einem unverhaltnismaligen Aufwand ermittelt werden kénnen.%®

In Abgrenzung zum Handels- und Steuerrecht liegen in Ansatz zu bringende (nachtragliche)

Herstellungskosten vor, wenn u. a.

— die Kommune fir eine Sanierungsmaflnahme investive Zuwendungen erhielt und

— die Mallnahme zu einem nachhaltig hoéherwertigen Zustand fihrte, z. B. wenn die
Restnutzungsdauer des Vermoégensgegenstandes wesentlich verlangert wird.s?

Dadurch soll berilicksichtigt werden, dass im Gegensatz zur Gewinnerzielungsabsicht in der

Privatwirtschaft der Grundsatz der Sicherstellung der stetigen Aufgabenerfiillung den

malfigeblichen Rahmen kommunalen Handelns darstellt. Zur ordnungsgemalfen Umsetzung

dieser Vorgaben hatten die Kommunen in ihren eigenen Bewertungsrichtlinien Festlegungen

zur Berlicksichtigung von nachtraglichen Herstellungskosten zu treffen.

In den von uns bisher gepriften Erdffnungsbilanzen berlicksichtigten die Kommunen

nachtragliche Anschaffungs- und Herstellungskosten grofltenteils unzureichend. Dieses betraf

vorrangig die Bewertung von Gebauden und Infrastrukturvermdgen. Insbesondere fehlten in

fast allen Kommunen Festlegungen in der eigenen Bewertungsrichtlinie. Dies flhrte dazu,

dass wiederkehrend folgende VerstoRRe auftraten:

— Fdr die Abgrenzung von (nachtraglichen) Herstellungskosten zu Erhaltungsaufwand
wurden ausschlieRlich die handels- und steuerrechtlichen Vorgaben und nicht die Hinweise

des Ministeriums fur Inneres und Sport berucksichtigt.

85 Nachtragliche Anschaffungs- und Herstellungskosten liegen vor, wenn ein Vermdégensgegenstand schon vor-
handen war, durch bauliche Malnahmen sein Wert und seine Nutzungsdauer jedoch wesentlich erhéht wurde.
Dies trifft z. B. auf eine Strale zu, die grundhaft ausgebaut wurde. Die Aufwendungen fiir den grundhaften
Ausbau einschlieBlich Nebenkosten sind dann nachtragliche Herstellungskosten, die in voller Hohe zu beriick-
sichtigen sind.

66 Fir eine Bewertung nach diesem Ersatzwertverfahren ist zunéchst festzustellen, dass tatsachlich keine nach-
traglichen Anschaffungs- und Herstellungskosten vorliegen. An dem Vermdgensgegenstand durfen also grund-
satzlich ab 1991 keine wesentlichen Sanierungs- und Erneuerungsmafnahmen stattgefunden haben. Ansons-
ten ware mindestens aus den dauerhaft aufzubewahrenden Jahresrechnungen ein Betrag fiir nachtragliche
Anschaffungs- und Herstellungskosten ndherungsweise ermittelbar. Dieser kommt dem wahren Wert naher als
ein reiner Ersatzwert.

67 Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 12. Januar 2011 ,Abgrenzung von Herstellungskosten
vom Erhaltungsaufwand bei der Bilanzierung von Investitionen®.
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— Gebaude und Infrastrukturvermégen  wurden  vielfach  ausschliellich  im
Ersatzwertverfahren oder mit einerm Erinnerungswert i. H. v. 1 € bewertet. Teilweise mit
erheblichen Mitteln durchgefiihrte Sanierungsmalnahmen und die Finanzierung mit
(investiven) Férdermitteln waren nicht bertlicksichtigt und auch nicht in der Bewertungsakte
dokumentiert.

— Teilweise waren Fordermittel als Sonderposten mit einem hdheren Betrag in die Bilanz
aufgenommen worden als die bilanzierten Anschaffungs- und Herstellungskosten des
Vermogensgegenstands. In der Folge wurden die Abschreibungsbetrage durch die

Auflésung der Sonderposten Uberkompensiert.s

Folgendes Beispiel einer Gebaudebewertung mit gerundeten Betrdgen aus der zum
1. Januar 2013 aufgestellten Eréffnungsbilanz des Burgenlandkreises soll die Auswirkungen
verdeutlichen.

Der Burgenlandkreis bewertete fur die Eroffnungsbilanz u.a. die Turnhalle der
.Berufsbildenden Schule Weillenfels“. Flir diese wurde im Ersatzwertverfahren® ein Wert
i. H. v. 775.000 € ermittelt und zum Ansatz gebracht sowie eine Restnutzungsdauer von 15
Jahren festgelegt. Nach den Unterlagen in der Bewertungsakte erfolgte in den Jahren 2009
bis 2011 eine Komplettsanierung/Instandsetzung der Turnhalle mit Gesamtkosten i. H. v.
1,14 Mio. €. Fordermittel i.H.v. 717.000 € wurden aus dem Konjunkturprogramm I
eingesetzt. Die Komplettsanierung kurz vor dem Stichtag der Eroffnungsbilanz wurde nur
indirekt Uber den Modernisierungsgrad und eine fiktiv verlangerte Restnutzungsdauer
bertcksichtigt. Diese unzulassige Vorgehensweise flihrte zu einem geringeren Wertansatz flr
das Gebaude in der Eroffnungsbilanz. Die nachtraglichen Herstellungskosten i. H. v.

1,14 Mio. € waren mindestens zu bertcksichtigen.”

Diese festgestellten VerstéRe gegen die Bewertungsvorgaben filhren zu nicht
ordnungsgemafen, haufig zu niedrigen Wertansatzen in den Erdéffnungsbilanzen. In den
folgenden Haushaltsjahren fuhrt dies zu insgesamt geringerem Abschreibungsaufwand im
Ergebnishaushalt. Dies erleichtert zwar fir den Moment (kurzfristig) den Haushaltsausgleich,
jedoch fehlen in der Folge finanzielle Mittel, um die notwendigen (Re-) Investitionen zum Erhalt

des zur Aufgabenerflllung notwendigen Vermdgens aus eigener Kraft zu leisten. Die

68 Der auf der Passivseite der Bilanz auszuweisende Sonderposten fiir Férdermittel wird Gber die Nutzungsdauer
des Vermdgensgegenstands korrespondierend zur Abschreibung ertragswirksam aufgeldst. Ist der Wert des
Sonderpostens hoher als der Wert des Vermdgensgegenstands, gehen mehr Ertrage in die Ergebnisrechnung
ein als Aufwendungen durch die Abschreibungen.

69 Sachwertverfahren nach Normalherstellungskosten (NHK) 2000.

70 Der Landkreis hatte den Wert fiir die Er6ffnungsbilanz wie folgt ermitteln missen: Bestimmung eines (fiktiven)
Ersatzwertes zum Zeitpunkt vor der Komplettsanierung im Jahr 2009 (ggf. Restwert 1 €), Aktivierung der Ge-
samtkosten i. H. v. 1,14 Mio. € zum Abschluss der Baumafinahme im Jahr 2011 und Minderung des Wertes fir
die Eréffnungsbilanz zum 1. Januar 2013 um die anteiligen Abschreibungen.
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Wertansatze in der Eréffnungsbilanz und der daraus resultierende Abschreibungsaufwand
vermitteln kein den tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild der Vermdgens- und
Ertragslage der Kommunen. Auch die Validitat der steuerungsrelevanten Haushaltsdaten wird

eingeschrankt.

Der Landesrechnungshof halt es fiir notwendig, dass die Kommunen die nicht
ordnungsgemaR durchgefiihrten Vermoégensbewertungen korrigieren.

Mit Blick auf die Erstellung der Jahresabschliisse erwartet der Landesrechnungshof,
dass die Kommunen nachtridgliche Herstellungskosten ordnungsgemaR abgrenzen,

erfassen und bilanzieren.

Mangel bei der Vollstidndigkeit der Bilanz

Die Kommunen haben einen Vermodgensgegenstand in ihre (Eroffnungs-) Bilanz

aufzunehmen, wenn sie das wirtschaftliche Eigentum daran inne haben.” Die Bilanzierung ist

dabei unabhangig vom zivilrechtlichen Eigentum vorzunehmen, wenn die Kommune

— die tatsachliche Sachherrschaft tiber den Vermodgensgegenstand austibt,

— die Gefahren und Risiken tragt sowie

— den rechtlichen Eigentimer von der dauerhaften Nutzung an dem Vermoégensgegenstand
ausschlieen kann.

Der Einigungsvertrag und das Vermogenszuordnungsgesetz (VZOG) ordnen die

Verfligungsberechtigung fir Grundstlicke mit dem Grundbucheintrag ,Eigentum des Volkes,

Rechtstrager Rat ...“ der jeweils benannten Kommune zu. Zur abschliefienden zivilrechtlichen

Zuordnung hatte die Kommune nach dem VZOG einen Antrag bei der zustdndigen Behoérde

zu stellen. Aufgrund der mit der Verfugungsberechtigung einhergehenden Chancen, Risiken

und Lasten™ sind die Grundsticke bis zur Zuordnungsentscheidung den Kommunen

wirtschaftlich zugeordnet und zu bilanzieren.”

In unseren Prifungen stellten wir vielfach fest, dass Kommunen diese noch nicht abschlie3end
zugeordneten Grundstucke nicht in ihren Eréffnungsbilanzen aufgenommen haben.

Hierbei hatten einige Kommunen diese Grundsticke zumindest erfasst und in einer Anlage
zur Eréffnungsbilanz aufgelistet. Auch wurden Festlegungen zur Erfassung und Bewertung
dieser Grundstiicke in den Bewertungsrichtlinien getroffen. Eine Prifung der wirtschaflichen

Zuordnung fiir das einzelne Grundstlick war jedoch nicht belegt.

71§ 34 Abs. 1 KomHVO.

72 AuRerdem verlangt es der Grundsatz der Einheitlichkeit der Rechtsordnung, dass 6ffentliche Stellen dafiir Sorge
tragen, dass das Grundbuch als 6ffentliches Register aktuell und richtig ist.

73 Auch das Ministerium fiir Inneres und Sport stellte mit dem FAQ 2.2 vom 17. Juli 2018 klar, dass diese
Grundstlicke grundsatzlich den Kommunen wirtschaftlich zugeordnet sind und eine dahingehende Priifung zu
erfolgen hat.
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Die Eroffnungsbilanzen anderer Kommunen enthielten dagegen keine Hinweise auf die
Erfassung, die Bewertung sowie die Bilanzierung von noch nicht abschlief’iend nach VZOG

zugeordneten Grundsticken. Auch fehlten Festlegungen in der Bewertungsrichtlinie.

Fur einen Grofteil der noch nicht zugeordneten Grundstiicke stellten wir fest, dass die
Kommunen auch noch keinen Zuordnungsantrag bei der zustandigen Behorde gestellt hatten.
Begriindet wurde dieses u. a. damit, dass kein wirtschafliches Interesse an einer Ubertragung
bestand. Neben Wald- und Wiesenflachen mit geringem Wert waren jedoch auch Grundstiicke
betroffen, tber die Stra3en verliefen, fir die die Kommune Baulasttrager war. In diesen Fallen
hatte bereits eine entsprechende Zuordnung der Flurstiicke zum Trager der Strallenbaulast

erfolgen missen.™

Die fehlende Erfassung und Bilanzierung dieser Grundstiicke stellt einen Verstol} gegen die
Bilanzvollstandigkeit dar. Die Erdffnungsbilanzen der betroffenen Kommunen sind somit

unvollstandig.”

Das Ministerium fur Inneres und Sport fuhrte in seiner Stellungnahme vom
5. August 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages aus, dass die fur not-
wendig gehaltene Antragstellung keinen Problemfall fiir die erfolgreiche Einfih-

rung und Umstellung des NKHR darstelle.

Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass die Kommunen schon bei der Erfassung der
Vermogensgegenstande zu Uberprifen hatten, ob derartige Grundstiicke, fiir die eine Rechts-
tragerschaft des Rates der Kommune im Grundbuch vermerkt war, in ihrem wirtschaftlichen
Eigentum standen. Dienten diese kommunalen Zwecken, wie z. B. Stralengrundstiicke, war
eine Zuordnung zu beantragen. Dienten diese anderen Zwecken, hatten die Kommunen zur
Vermeidung weiterer Belastungen als Verfliigungsbefugte zu prifen, ob ein Antrag auf Zuord-
nung zum Bundesvermogen zu stellen war. Daher ergab sich nach unseren Feststellungen
bei diesen Grundsticken immer ein unmittelbarer Zusammenhang zur Eréffnungsbilanz. Die
Kommune hatte mindestens zu dokumentieren, warum ihr ein Grundstuck, fur das der Rat der
Kommune als Rechtstrager im Grundbuch eingetragen war, nicht als wirtschaftliches Eigen-

tum zuzurechnen war.

7 Gemal § 13 Abs. 1 StralRengesetz fir das Land Sachsen-Anhalt soll der Trager der StraRenbaulast das Ei-
gentum an den der StralRe dienenden Grundstiicken erwerben.

> Wir weisen darauf hin, dass die immer noch nicht durch die zustandigen Kommunen erfolgte Antragstellung
nach dem VZOG und der nach wie vor bestehende Grundbucheintrag ,Eigentum des Volkes, Rechtstrager
Rat ...“ 30 Jahre nach dem Vollzug der Wiedervereinigung gegen das Gebot der Aktualitdt und Richtigkeit des
Grundbuchs als 6ffentliches Register verstot. Wir weisen in diesem Zusammenhang auf das seit dem Jahr
2014 bestehende vereinfachte Antragsverfahren des Bundes hin. Das Formular zur Anmeldung von Grundstii-
cken und sonstigem Finanzvermdgen flr eine Antragstellung auf Zuordnung in das Bundesvermégen durch die
Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (BImA) ist als Anlage 2 dem Kommunalbericht beigefiigt.
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Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Kommunen

— die Zuordnung dieser Grundstiicke beantragen oder

— einen Antrag in Vollzug von Art. 7 Satz 4 des Staatsvertrages zur abschlieBenden
Aufteilung des Finanzvermogens nach Art. 22 Einigungsvertrag stellen.

Aufgrund der Verfiigungsbefugnis der Kommunen sind die Grundstiicke bis zu einer

Entscheidung grundsatzlich den Kommunen wirtschaftlich zuzuordnen und daher nach

dem Grundsatz der Vollstindigkeit in der EOB zu bilanzieren.

1.4 Fazit

Seit mehr als 15 Jahren stellen die Kommunen in Sachsen-Anhalt auf das Neue Kom-
munale Haushalts- und Rechnungswesen um. Der Umstellungsprozess ist immer noch
nicht abgeschlossen und verursacht in den Verwaltungen erheblichen Aufwand. Ein
groBer Teil dieses Aufwandes ware vermeidbar gewesen, wenn in den Kommunen klare
Regelungen (Dienstanweisungen, Inventur-, Bewertungs- und Aktivierungsrichtlinien)
mit verbindlichen Zeitvorgaben und eindeutigen Verantwortlichkeiten vorhanden gewe-
sen wéren und regelmaRige Kontrollen der Einhaltung der Regelungen stattgefunden
hatten. Durch die bestehenden Versdaumnisse mussten bestimmte Aufgaben mehrfach
erledigt werden.

Trotz des erheblichen Aufwands konnen die doppischen Steuerungsinstrumente bis
jetzt kaum genutzt werden, weil durch die Riickstinde bei den Jahresabschliissen we-
sentliche Steuerungsinformationen fehlen. Eine Vielzahl der aufgestellten Er6ffnungs-
bilanzen ist nach wie vor fehlerhaft. Das Rechnungswesen funktioniert in vielen Kom-
munen nicht ordnungsgeman. Der Mehrwert, der mit der Doppikeinfiihrung verbunden
ist, wird von den meisten Kommunen bisher nicht genutzt.

Diese unbefriedigende Situation ist auch dadurch eingetreten, dass die Kommunalauf-
sicht nicht konsequent eingeschritten ist und diesen rechtswidrigen Zustand jahrelang
geduldet hat.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport als oberste Kommunalaufsicht muss dafiir sor-
gen, dass die Kommunen und die Kommunalaufsicht in Umsetzung des Runderlasses
vom 15. Oktober 2020 ,,Erleichterungen zur Beschleunigung der Aufstellung und Prii-
fung kommunaler Jahresabschliisse” die gesetzlichen Vorgaben zur Haushaltswirt-

schaft wieder uneingeschréankt einhalten.
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Wenn Kommunen ihre haushaltsrechtlichen Pflichten weiterhin nicht erfiillen, muss die
Kommunalaufsicht MaBnahmen ergreifen. Da die Verlasslichkeit der Finanzdaten auch
eine Frage der interkommunalen Solidaritét ist, sollte gepriift werden, ob neben der Zu-
riickstellung einer Haushaltsbestitigung oder -genehmigung weitere Sanktionen
zweckmalig sind. So kdnnte z. B. fiir die Ausreichung von Fordermitteln kiinftig eine

geordnete Haushaltswirtschaft Voraussetzung sein.
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Anlage 1: Ubersicht iiberdrtliche Priiffung kommunaler Erdffnungsbilanzen
(Stand 12. Marz 2021)
Kommune Umstellungs- | (Ortliche) Erhe- | Stand Priifung/Priifbericht vom
zeitpunkt bungen
Landkreis 01.01.2008 2014 02.09.2015
Mansfeld-Stidharz
Landkreis Wittenberg 01.01.2010 2014 29.05.2015
Landkreis 01.01.2009 2015 18.11.2015
Altmarkkreis Salzwedel
Landkreis Saalekreis 01.01.2010 2016 15.12.2017
Landkreis 01.01.2013 2016 05.12.2017
Burgenlandkreis
Landkreis Stendal 01.01.2013 2016 28.05.2018
Landkreis Harz 01.01.2013 2017 02.05.2018
Landkreis Borde 01.01.2013 2018 03.11.2020
Landkreis 01.01.2013 2020 Berichtsentwurf in Erstellung
Jerichower Land
Landkreis 01.01.2012 2021 Priifung lauft derzeit
Salzlandkreis
Landkreis 01.01.2012 Prifung in 2021 geplant
Anhalt-Bitterfeld
Landeshauptstadt 01.01.2010 2012 04.04.2013
Magdeburg
Halle (Saale) 01.01.2012 2015 18.11.2016
Dessau-RoRlau 01.01.2013 Prufung in 2021/2022 geplant
Halberstadt 01.01.2008 2013 06.03.2014
Bitterfeld-Wolfen 01.01.2008 2013 18.03.2015
Lutherstadt Eisleben 01.01.2010 2013 27.04.2015
Naumburg (Saale) 01.01.2011 2016 07.08.2017
Schonebeck (Elbe) 01.01.2013 2017 25.09.2018
Aschersleben 01.01.2013 2017 18.03.2019
Hansestadt Stendal 01.01.2013 2018 27.10.2020
Merseburg 01.01.2013 2019 Berichtsentwurf in Erstellung
Bernburg 01.01.2013 2020 Berichtsentwurf in Erstellung
Wernigerode 01.01.2014 2021 Erhebungen laufen
Zeitz 01.01.2013 Prifung in 2021 geplant
Sangerhausen 01.01.2013 Priifung voraussichtlich in 2022
Kéthen 01.01.2012 Prufung voraussichtlich in 2022
Wittenberg 01.01.2013 EOB noch nicht értlich geprift
Weilkenfels 01.01.2013 EOB noch nicht értlich geprift
Stalfurt 01.01.2013 seit 01.01.2021 unter 25.000 EW
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Anlage 2 zu FuBnote 75

Vollzug von Art. 7 Satz 4 des Staatsvertrages zur abschlieBenden Auftei-
lung des Finanzvermoégens nach Art. 22 Einigungsvertrag

Formular fiir Mitteilungen an die BImA

Bund und Lander haben in Art. 7 des Staatsvertrages zur abschlieBenden Aufteilung
des Finanzvermdgens nach Art. 22 Einigungsvertrag folgende Vereinbarung getrof-
fen:

Art. 7
Nicht zugeordnetes Finanzvermégen

Die Feststellung, was dem Finanzvermdgen zugehort, erfolgt durch Zuordnungsverfahren nach
dem Vermdgenszuordnungsgesetz. Bund und Lander haben das gemeinsame Interesse, mehr
als 20 Jahre nach der Wiedervereinigung gemeinsam mit den Kommunen zeitnah Klarheit auch
Uber die noch nicht im Zuordnungsverfahren befindlichen Vermégenswerte zu erreichen. Die
Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben wird alle Grundstlicke, grundstiicksgleiche Rechte und
beschrankte dingliche Rechte des Finanzvermégens gemalf Artikel 2 Absatz 1 Satz 4 zur Ver-
mdgenszuordnung beantragen, soweit sie jeweils Kenntnis darlber erlangt hat. Die Kommu-
nen kénnen die in ihrem Gebiet belegenen unbeantragten Grundstiicke des Finanzvermdgens
ermitteln und der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben mitteilen sowie die fur die Vermdgens-
zuordnungsentscheidung erforderlichen Tatsachen nachvollziehbar darlegen.

Amtliche Erlauterung zu Art. 7:

Die kommunalen Landesverbande hatten hier eine Regelung vorgeschlagen, bezuglich der
noch nicht zugeordneten Vermdgensgegenstande eine abschlieRende gesetzliche Regelung
herbeizufiihren. Dies geht jedoch tber den méglichen Regelungsgegenstand dieses Staats-
vertrages hinaus: Die Regelungen des Vermégensgesetzes und des Vermdgenszuordnungs-
gesetzes bleiben von der vertraglichen Regelung unberthrt. In den Verhandlungen wurde der
Bund jedoch auf das Problem der Kommunen, Zuordnungsverfahren nur fiir einen Teil der
Grundstlicke selbst in die Wege leiten zu kénnen, hingewiesen (Antrag nur auf Zuordnung an
sich selbst mdglich); der Bund signalisierte hier die Bereitschaft der BImA, von den Kommunen
an die BImA herangetragene Falle einvernehmlich und schnellstméglich zu l6sen. Zur Bekraf-
tigung wurde Satz 2 aufgenommen. Soweit nach der Prifung durch die Bundesanstalt fiir Im-
mobilienaufgaben keine Zugehdrigkeit zum Finanzvermdgen gegeben ist, soll gemeinsam mit
der Kommune die zustandige Behdrde zur Zuordnung von Amts wegen nach § 1 Abs. 6 VZOG
aufgefordert werden. Bund und Lander gehen gemeinsam davon aus, dass in diesen Fallen
das erforderliche 6ffentliche Interesse vorliegt.

Nach Abstimmung zwischen der Bundesanstalt fur Immobilienaufgaben (BImA) und
den Kommunalen Spitzenverbanden auf Bundes- und Landesebene sollen die Kom-
munen, wenn sie von dem Verfahren nach Art. 7 des Staatsvertrages Gebrauch ma-
chen, ein Formblatt gemafR Anlage ausfillen und zur Glaubhaftmachung erganzende
Unterlagen beifugen. Eine solche Anmeldung sollte gepruft werden, wenn in der Kom-
mune ein nicht zugeordneter Vermogensgegenstand vorhanden ist, der nach den Kiri-
terien der Art. 21, 22 Einigungsvertrag als dem Bund zuzuordnendes Vermogen zu
qualifizieren ist.
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Anlage

Anmeldung von Grundstiicken und sonstigem Finanzvermogen
fur eine Antragstellung auf Zuordnung in das Bundesvermogen
durch die Bundesanstalt fur Imnmobilienaufgaben (BImA)

(gemal Art. 7 des Staatsvertrages zur abschlieRenden Aufteilung des Finanzvermdégens nach Art. 22 Einigungsvertrag)

Az. des Anmelders:

Registriernummer: (wird von der BImA ausgefillt)

1. Anmelder

Bezeichnung der anmeldenden Stelle, z. B. des Amtes/
der Verwaltungsgemeinschaft

Bezeichnung des Anmelders (Landkreis/Stadt/Ge-
meinde)

StralRe

PLZ, Ort

Ansprechpartner fir Riickfragen

Telefon (mit Durchwahl)

Fax

E-Mail

Sonstiges

2. Angaben zum betroffenen Vermoégensgegenstand

(Wenn das Grundsttick aus mehreren Flurstiicken besteht, sind samtliche Flurstticke aufzuftihren)

Belegenheit/Grundbuchangaben

Anschrift/ StralRe

PLZ, Ort

Grundbuch von / Blatt Nr.
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Gemarkung

Flur

Kartenblatt

Flurstiicknummer

Flache / Teilfliche in gm

2. Angaben zum betroffenen Vermoégensgegenstand
(Fortsetzung)

Art des Vermogensgegenstands

Grundeigentum

Selbstandiges Gebdudeeigentum

Grundstiicksgleiches Recht (Erb-
baurecht, dingliches Nutzungsrecht u. &.)

1 I

Beschranktes dingliches Recht an einem
Grundstiick
Sonstiges grundstiicksbezogenes Recht

Nahere Erlauterungen

hierzu (z. B. auch Angabe,
ob es sich um Bruchteils- oder
Gesamthandseigentum han-

delt) >

Konkrete Funktion bzw. Nutzung an dem nach Art. 21, 22 Einigungsvertrag mafgeblichen Stichtag

Beschreibung des Zustandes
und der konkreten Funktion
bzw. Nutzung des Vermogens-
gegenstandes, die am
03.10.1990 vorgelegen hat »

Nachrichtlich: Heutiger Zustand
und Funktion bzw. Nutzung des
Vermogensgegenstandes P
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3. Beigergte Anlagen [(*) sofern vorhanden; wenn keine Unterlagen vorhanden sind, sollten nach Méglichkeit gesiegelte Erklarungen der Kom-

mune bzw. Zeugenaussagen beigefiigt werden]

Auszug aus dem Liegenschaftskataster

Grundbuchauszug

Miet-, Pacht-, Nutzungs-, Kaufvertrage (*)

Aktuelle und stichtagsnahe (1990/91) Luftbilder (*)

(moglichst mit Flurstiickseinzeichnung)

Bauunterlagen, Kostenplanungen (*)

Planungsunterlagen aus der Zeit vor dem 03.10.1990 (*)

Sonstiges:
(Erlauterung)

>

[]
[]

4. Weitere Angaben/Mitteilungen

(Ort, Datum) (Name)

(Unterschrift)

(Funktion)
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2 Erneut Mangel bei der Fraktionsfinanzierung in den kreisfreien
Stadten

Die Fraktionen in den Stadtraten der kreisfreien Stadte verwendeten die Haushaltsmittel

fiir die Fraktionsarbeit nicht immer ordnungsgemaf und wirtschaftlich.

Die Priifung des Landesrechnungshofes zeigte zwar eine Verbesserung im Vergleich

zur vorangegangenen Priifung im Jahr 2009. Bei der Beschiftigung von hauptamtli-

chem Personal in den Fraktionen erfolgte jedoch haufig keine klare Aufgabenabgren-

zung zu den ehrenamtlichen Stadtraten. Besonders problematisch war dies in den Fal-

len, in denen ehrenamtliche Stadtrate zugleich hauptamtliche Mitarbeiter der Fraktionen

waren. Nach wie vor fehlten klare Vorgaben zur

— Zulassigkeit der Stadtratstatigkeit fiir hauptamtliche Beschiftigte der Fraktionen,

— Abgrenzung der Aufgaben zwischen Stadtratstaitigkeit und hauptamtlicher Beschaf-
tigung und

— Anwendung des offentlichen Tarifrechts durch die Fraktionen als Arbeitgeber.

Die laufende Kassen- und Buchfiihrung war in den meisten Fraktionen nicht ordnungs-

gemdB, was auch an fehlenden internen Regelungen lag. Nach den Priifungsfeststel-

lungen des Landesrechnungshofes bestanden immer noch erhebliche Abgrenzungs-

schwierigkeiten zwischen zulassigen und unzulassigen Zwecken der Mittelverwen-

dung. Dies betraf insbesondere die Finanzierung von Bewirtungen und die Offentlich-

keitsarbeit.

Den Rechnungsprifungsamtern der Stadte wurden teilweise unzuldssig Verwaltungs-

aufgaben ubertragen, so z. B. die verwaltungsmaRige Priifung der Verwendungsnach-

weise der Fraktionen.

21 Vorbemerkungen

Fraktionen sind Bestandteil des kommunalen Vertretungsorgans. Sie bilden sich freiwillig und
sind auf gewisse Dauer, langstens auf die Wahlperiode, angelegt. Zur Unterstitzung ihrer Ta-
tigkeit kdnnen finanzielle, personelle und/oder sachliche Mittel zur Selbstbewirtschaftung oder
Bewirtschaftung durch die Verwaltung zur Verfigung gestellt werden.

Die Verwendung dieser &ffentlichen Mittel unterliegt der tGberdrtlichen Prifung durch den Lan-
desrechnungshof.”® Bereits in den Jahren 2004/2005 und 2008/2009 hatten wir die Ordnungs-
maRigkeit der Fraktionsfinanzierung sowie die zweckentsprechende und wirtschaftliche Ver-

wendung der Haushaltsmittel fir die Fraktionsarbeit geprift. Im Ergebnis dieser Prifungen

76§ 137 KVG LSA.
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und der Erorterungen in den Ausschiissen des Landtages zu unseren Berichten’” hatte das

Ministerium fiir Inneres und Sport Hinweise’® zum Umgang mit den Haushaltsmitteln und zur

Abgrenzung zulassiger und unzulassiger Zwecke gegeben.

Folgende wesentliche Punkte priften wir in den Verwaltungen und bei den Fraktionen zum
Ende der Wahlperiode 2014 bis 2019:

die RechtmaRigkeit der Vorschriften zur Fraktionsfinanzierung,

die ordnungsgemafe und wirtschaftliche Verwendung der bereitgestellten Haushaltsmittel,
die ordnungsgemafe Beschaftigung von Personal durch die Fraktionen und

die Organisation der Priifung der Verwendung der Fraktionsmittel durch die Verwaltung und

die Rechnungsprifung.

Insgesamt nahmen die Fraktionen in den kreisfreien Stadten Haushaltsmittel zur Erflllung ih-

rer kommunalverfassungsrechtlich vorgegebenen Aufgaben wie folgt in Anspruch:

Tabelle 2: Inanspruchnahme von Fraktionsmitteln 2015 bis 2018 fiir Personal-
ausgaben
Personalausgaben
Dessau-RoRlau Halle (Saale) LH Magdeburg
2015 198.135,51 € 619.209,54 € 589.966,56 €
2016 217.548,59 € 666.461,32 € 590.233,02 €
2017 219.459,55 € 697.094,88 € 684.528,93 €
2018 220.100,00 € 735.782,05 € 685.867,91 €
Tabelle 3: Inanspruchnahme von Fraktionsmitteln 2015 bis 2018 fiir Sachausgaben
zur Selbstbewirtschaftung
Sachausgaben zur Selbstbewirtschaftung
Dessau-RoRlau* Halle (Saale) LH Magdeburg
2015 63.264,49 € 37.468,77 € 20.798,32 €
2016 53.660,78 € 33.372,57 € 27.724,42 €
2017 49.522,94 € 33.597,60 € 29.700,36 €
2018 64.200,00 € 31.494,68 € 29.778,40 €

*einschlieBlich Ausgaben fiir die Anmietung von Raumen

7 Bericht iber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung nach § 99 Abs. 1 LHO: ,Uberdrtliche Kommunalprii-

fung der Stadte Dessau, Kéthen und Wernigerode mit dem Schwerpunkt ,Zweckentsprechende Verwendung
der Haushaltsmittel fur die Fraktionsarbeit™ und Jahresbericht 2009, Teil 1.

78 Runderlass des Ministeriums fur Inneres und Sport ,Fraktionsfinanzierung in den Kommunen“ vom

20. Méarz 2007 und ,Fraktionsfinanzierung in den Kommunen, Jahresbericht 2009 des Landesrechnungshofes*®
vom 17. November 2009.
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Die Landeshauptstadt Magdeburg stellte den Fraktionen dartiber hinaus Biroraume und Sach-
aufwand fir die laufende Geschaftsfiihrung kostenfrei zur Verfligung. Diese Ausgaben betru-
gen jahrlich ca. 150.000 €. Die Stadt Halle (Saale) tGibernahm fiir diese Zwecke ebenfalls zu-

satzliche Ausgaben. Im Jahr 2018 betrugen diese ca. 145.000 €.

2.2 Verbindlichkeit der stadtischen Vorschriften zur Fraktionsfinanzierung

Fur die Bereitstellung von Haushaltsmitteln fiir die Fraktionen existieren keine gesonderten
Vorschriften. Die Entscheidung, ob und in welcher Hohe Mittel zur Verfiigung gestellt werden,
fallt in den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung.7® Die Bereitstellung von Fraktions-
mitteln und das Verfahren kénnen daher in Satzungen, Richtlinien oder sonstigen Beschlissen
zur Fraktionsfinanzierung geregelt werden.

Die Stadt Dessau-RoRlau regelte die Fraktionsfinanzierung in der Entschadigungssatzung.
Darlber hinaus bestand eine vom Stadtrat beschlossene ,Richtlinie Gber die Verwendung von
gewahrten Arbeitsmitteln aus dem Haushalt der Stadt Dessau-RoRlau®. Die Stadt Halle (Saale)
legte MalRgaben fur die Fraktionsfinanzierung in einem Beschluss auf einer Ermachtigungs-
grundlage in der Hauptsatzung fest. Daneben lagen unverbindliche Leitfaden oder Richtlinien
vor. In der Landeshauptstadt Magdeburg beruhte die Finanzierung auf einem Beschluss des
Stadtrates, der u. a. Auszlge aus Niederschriften von Stadtratssitzungen der Jahre 1994 und
1997 enthielt.

Ein systematisches Regelwerk stellten wir in keiner der drei Stadte fest. Es mangelte nach
unserer Einschatzung daher vielfach an der Einheitlichkeit, Ubersichtlichkeit und Verbindlich-
keit des jeweiligen stadtischen Rechts zur Fraktionsfinanzierung. Um Verbindlichkeit fur die
Fraktionen und die fir diese handelnden Personen herzustellen, sind nach unserer Ansicht

Regelungen in Form einer Satzung erforderlich.

Der Landesrechnungshof empfiehlit, die Grundlagen und das Verfahren in einer geson-
derten Satzung zur Fraktionsfinanzierung zu regeln. Diese kann durch Muster und sons-

tige Anlagen ausgestaltet werden.

2.3 Beschaftigung von hauptamtlichem Personal durch die Fraktionen

Auch flr die Beschaftigung von hauptamtlichem Personal durch Fraktionen existieren keine
ausdricklichen Regelungen. Die Ausgestaltung der Voraussetzungen und der Regeln hierflr

obliegt den Kommunen im Rahmen ihrer kommunalen Selbstverwaltung. Sie sind nicht véllig

7 Diese ist durch Artikel 28 Abs. 2 Grundgesetz geschiitzt.
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frei, sondern haben allgemeine haushaltsrechtliche und allgemeine Vorschriften der 6ffentli-

chen Verwaltung zu beachten.

Alle Fraktionen in den Stadtraten der kreisfreien Stadte beschaftigten hauptamtliches Perso-
nal. Zum Zeitpunkt der ortlichen Erhebungen im Jahr 2019 waren in den Fraktionen in Dessau-
RoRlau neun hauptamtliche Mitarbeiter, in Halle (Saale) und in der Landeshauptstadt Magde-

burg jeweils 17 hauptamtliche Mitarbeiter beschaftigt.

2.3.1 Mangelhafte Bedarfsanalysen fiir die Beschiftigung von Personal

Aufgrund der allgemeinen haushaltsrechtlichen Vorschriften darf hauptamtliches Personal nur
fur zulassige Aufgaben beschaftigt werden.

Nach den Vorgaben des Ministeriums fiir Inneres und Sport® ist vor der Entscheidung Uber
die Beschaftigung von Personal eine intensive Bedarfsanalyse (z. B. durch Erstellung von Ta-
tigkeitsbeschreibungen) erforderlich. Ein Bedarf fir voll- oder teilzeitbeschaftigtes Personal ist
nach Ansicht des Ministeriums fiir Inneres und Sport allenfalls dann gerechtfertigt, wenn ein
derart hoher organisatorischer Aufwand der Fraktionsgeschéaftsfiihrung besteht, der nicht

mehr durch die ehrenamtliche Fraktionsgeschaftsfliihrung zu leisten ist.

Eine dieser Vorgabe entsprechende Bedarfsanalyse lag in der Stadt Dessau-RoRlau nicht vor.

Auch die Landeshauptstadt Magdeburg konnte aktuelle Bedarfsermittiungen bzw. eine aktu-
elle Uberpriifung des Bedarfs nach unseren Feststellungen nicht vorweisen. Der Bedarf stiitzte
sich auf Erérterungen und Festlegungen in den Stadtratssitzungen der Jahre 1994 und 1997 .8
Diese ,Bedarfsfestlegung“ war zum Zeitpunkt der ortlichen Erhebungen somit schon alter als
20 Jahre. Im Beschluss des Stadtrates vom 14. Oktober 201082 hiel3 es hierzu ausdricklich:
,Die Ermittlung des angemessenen Bedarfs erfolgt nicht durch den Oberburger-
meister. Die Stadtratsbeschlusse ... vom 06. Oktober 1994, ... vom 09. Oktober
1997 und ... vom 16. Mai 2002 bleiben unberihrt. Diese regeln die Sockelfinan-
zierung sowie Personal- und Raumausstattung der Fraktionen und sind dieser
Drucksache als Anlage beigefiigt.
Die Priffeststellung des Landesrechnungshofes beziiglich der Bedarfsermittlung

der Personalausstattung und der tariflichen Eingruppierung der Fraktions-

80 Nr. 3.1 Buchstabe f) des Runderlasses des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 20. Marz 2007.

81 Anlagen zur ,Richtlinie zur Verwendung der Fraktionskostenzuschiisse®, Drucksache Stadtrat DS0395/10 vom
13. August 2010.

82 Richtlinie zur Verwendung der Fraktionskostenzuschiisse, Drucksache Stadtrat DS0395/10 vom 13. August
2010.
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mitarbeiter bleibt in dieser Richtlinie unbertcksichtigt, da bisher keinerlei entspre-
chenden Hinweise des Landesverwaltungsamtes vorliegen.”
Der Stadtrat war damit bewusst den Vorgaben des Ministeriums fir Inneres und Sport und

unseren Hinweisen im Prifungsbericht vom 28. September 2009 nicht gefolgt.

Die Stadt Halle (Saale) hatte der Kommunalaufsicht im Rahmen des Stellungnahmeverfahrens
zu unserem Prufungsbericht vom 28. September 2009 eine Bedarfsanalyse vorgelegt. Diese
war nach Stellen und tariflichen Eingruppierungen gegliedert und beruhte auf einem ermittelten
Personalbedarf der Fraktionen. Das bis dahin in der Stadt angewandte System der Personal-
kostenpauschale sollte trotzdem bestehen bleiben. Der so dargestellte Bedarf wurde vom
Stadtrat mit dem Beschluss zur Fraktionsfinanzierung nicht bestatigt.

Einige Fraktionen wichen im Verlauf der Wahlperiode durch Anderung der Verantwortungs-
und Aufgabenstruktur der Mitarbeiter noch weiter von den Bedarfsermittiungen der Stadt und

der Fraktionen zum Zeitpunkt des Beschlusses zur Fraktionsfinanzierung ab.

Eine bedarfsgerechte Bereitstellung von finanziellen Mitteln fur die Beschaftigung von Perso-
nal kann nach unserer Auffassung nur sachgemaR erfolgen, wenn die Stellenanzahl nach der
GroRe der Fraktionen sowie nach Funktion und Beschéaftigungszeit festgesetzt wird.

Eine Gesamtpauschale ermachtigt die Fraktionen zur Beschaftigung von Personal ohne sach-
liche Begriindung. Daher wird nach unserer Auffassung der Beschluss zur Fraktionsfinanzie-

rung den Kriterien der ordnungsgemafien Ermittlung des Bedarfs nicht ausreichend gerecht.

Der Landesrechnungshof kann nicht nachvollziehen, dass in allen drei gepriiften Stad-
ten trotz der Vorgaben des Ministeriums fiir Inneres und Sport kein aktueller Bedarf fiir
hauptamtliches Personal der Fraktionen ermittelt wurde. Ebenfalls nicht nachvolizieh-
bar ist, dass die Kommunalaufsicht diesen Punkt nicht verstarkt gepriift hat.

Der Landesrechnungshof halt es fiir erforderlich, dass die Stadte (Verwaltung und
Stadtrat) diesen Bedarf einmal pro Wahlperiode ermitteln und nachvollziehbar doku-
mentieren. In die Bedarfsermittlung muss einflieBen, wenn bestimmte Unterstiit-
zungstatigkeiten durch das Biiro des Stadtrates und weitere organisatorische Aufgaben
(Personalsachbearbeitung u. &.) durch Bereiche der Verwaltung wirtschaftlicher wahr-
genommen werden kénnen. Die Bedarfsermittlung ist regelmaig zu tiberpriifen und zu

aktualisieren.
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2.3.2 Keine verbindliche Anwendung tariflicher Vorschriften

Der Tarifvertrag der Vereinigung der kommunalen Arbeitgeberverbande (TV6D VKA) findet fur
alle Beschaftigten der Kommunen Anwendung.® Die hauptamtlichen Mitarbeiter der Fraktio-
nen stehen jedoch nicht in einem Beschaftigungsverhaltnis zur Kommune, sondern zur jewei-
ligen Fraktion. Eine entsprechende Anwendung des TVGD VKA ist nach unserer Auffassung
fur alle Fraktionen einheitlich vorzugeben. Unsere Auffassung zu den Grinden legten wir im
Jahresbericht 2009 Teil 1 ausfuhrlich dar. Den Schlussfolgerungen ist der Landtag mit Be-

schluss vom 2. Februar 2011 ausdricklich gefolgt.s

Die Stadt Dessau-Rof3lau und die Landeshauptstadt Magdeburg stellten zur Verglitung des
Fraktionspersonals Mittel nach Stellen und Héchstsatzen nach Vergutungsgruppen und ggf.
Einstufungen entsprechend des TVOD VKA zur Verfligung.

In der Stadt Halle (Saale) erhielten die Fraktionen Gesamtpauschalen zur Finanzierung ihres
Personals, deren Entwicklung an die Entgeltgruppe E 10 TVA6D VKA gekoppelt war.

In keiner der drei kreisfreien Stadte war eine durchgadngige Anwendung des TV6D VKA ge-
wahrleistet. Einheitliche Regelungen zu den Bedingungen der Beschaftigungsverhaltnisse,
z. B. zum Datenschutz, zur Verschwiegenheit, zur Vergutungshdhe, zum Urlaubsanspruch,
zur Gewahrung vermoégenswirksamer Leistungen, zur Lohnfortzahlung im Krankheitsfall oder
zu Altersvorsorgeleistungen, bestanden nicht. Auch die Einhaltung des Besserstellungsver-

bots wurde nicht nachvollziehbar gepruft.

Die Fraktionen sind kommunalverfassungsrechtlich Teil des Stadtrates als Hauptorgan der
Kommune. Sie sind damit in ihrer Stellung dem Verwaltungsorgan Stadtrat zuzurechnen. Die
kommunalrechtlichen Regelungen finden damit grundsatzliche Anwendung, auch wenn die
Fraktionen insbesondere im Hinblick auf den Abschluss von Arbeitsvertragen mit Personal flr
die Geschaftsflihrung Teilrechtsfahigkeit®> haben.

Die kommunalrechtliche Verpflichtung, die fir die gesamte Kommune geltenden haushalts-
rechtlichen Vorschriften zu beachten, und die Méglichkeit, im Rechtsverkehr auftreten zu kon-

nen, schlieen sich dabei nicht aus.

83§76 Abs. 2 KVG LSA.

84 LT-Drs. 5/87/3064 B vom 2. Februar 2012: ,Die Fraktionen haben, da sie zur Finanzierung 6ffentliche Haus-
haltsmittel einsetzen, nach Ansicht des Landesrechnungshofes ihr Personal nach dem o&ffentlichen Tarifrecht
zu verguten und damit auch die entsprechenden tariflichen Eingruppierungsvorschriften umzusetzen. Die Frak-
tionen sind kommunalverfassungsrechtlich Teil des Stadtrates als Hauptorgan der Kommune. Das ist ein we-
sentlicher Unterschied zum Landtag oder Bundestag. Sie sind damit in ihrer Stellung dem Verwaltungsorgan
Stadtrat zuzurechnen. Als Teil eines Verwaltungsorgans finden fiir die Fraktionen die kommunalrechtlichen
Regelungen grundséatzlich Anwendung ... Die kommunalrechtliche Verpflichtung, die fiir die gesamte Kommune
geltenden haushaltsrechtlichen Vorschriften zu beachten und die Méglichkeit, im Rechtsverkehr auftreten zu
konnen, schlie3en sich dabei nicht aus.”

85 Vgl. Oberverwaltungsgericht Liineburg, Beschluss vom 9. Juni 2009 — 10 ME 17/09 —, juris.

Kleine Anfrage des Abgeordneten Kuschel (DIE LINKE) und Antwort des Thuiringer Ministeriums fur Soziales,
Familie und Gesundheit ,Kommunale Fraktionen als Arbeitgeber®, Thiringer Landtag Drs. 5/6662 vom 18. Sep-
tember 2013.
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AuRerdem sind die 6ffentlichen Haushaltsmittel generell unter Beachtung der Grundsatze der
Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit®¢ zu verwenden. Damit unterliegen die Personalausgaben
der Fraktionen, fir die Haushaltsmittel der Stadt bereitgestellt werden, den gleichen Beschran-
kungen wie die Personalausgaben fir unmittelbare Beschaftigte der Kommunen. Auch der
Gleichbehandlungsgrundsatz ist zu beachten.

Auch wenn es sich bei den Fraktionsmitarbeitern nicht um unmittelbare Beschéftigte der Stadt
handelt, bildet die tarifgerechte Vergltung die Obergrenze fir zulassige Personalausgaben

der Fraktionen. Gleiches gilt fir die sonstigen Bestimmungen der Beschaftigungsverhaltnisse.

Der Landesrechnungshof empfiehlt daher, die entsprechende Anwendung des

TV6D VKA fiir die Beschaftigten der Fraktionen verbindlich vorzugeben, um

— eine vergleichbare Vergutung der Fraktionsmitarbeiter und der Beschaftigten der
Verwaltung,

— einheitliche Regelungen z. B. fiir Urlaub, Krankheit, Urlaubsgeld, vermégenswirk-
same Leistungen

und damit die Einhaltung des Besserstellungsverbots sowie eine wirtschaftliche Perso-

nal- und Personalausgabensachbearbeitung sicherzustellen. Dies sollte in der Satzung

zur Fraktionsfinanzierung erfolgen.

2.3.3 Mangelhafte Tatigkeitsbeschreibungen und -bewertungen

Das Verbot, die Beschaftigten der Fraktionen besser zu verglten als vergleichbare Beschaf-
tigte der Verwaltung, verlangt einen Nachweis der von den Beschaftigten wahrzunehmenden
Aufgaben und deren Bewertung. Mit der entsprechenden Anwendung des TV6D VKA ist ein
einheitliches System der Beschreibung und Bewertung der (zulassiger Weise (bertragenen)

Aufgaben und Tatigkeiten der Beschaftigten der Fraktionen vorgegeben.

Die Stadt Dessau-Rol¥lau hatte Aufgaben des Fraktionspersonals einheitlich in einer Richtlinie
zusammengefasst. Danach waren die nach dem konkreten Bedarf der Fraktionen zu leisten-
den Tatigkeiten abzuleiten und mit ihrem jeweiligen zeitlichen Anteil darzustellen. Auf der
Grundlage dieser Tatigkeitsbeschreibungen miisste die Tatigkeitsbewertung erfolgen.

Zwei Fraktionen konnten keine stellenbezogenen Tatigkeitsbeschreibungen fir die Fraktions-
mitarbeiter vorlegen. Nur eine Fraktion legte Tatigkeitsbeschreibungen vor, die auch eine an-
teilige prozentuale Zuordnung von Tatigkeiten zur Arbeitszeit enthielt. Dies fehlte bei allen an-
deren Fraktionen. Die Zeitanteile sind jedoch wesentlich, um eine ordnungsgemafe Eingrup-

pierung vornehmen zu kénnen.

8 §98 Abs. 2 KVG LSA.
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Eine Unterstitzung der Fraktionen bei der Beschreibung der wahrzunehmenden Tatigkeiten

des Fraktionspersonals durch die Verwaltung war bisher nicht vorgesehen.

Die Fraktionen der Stadt Halle (Saale) legten Uberwiegend Tatigkeitsbeschreibungen vor.
Auch hier fehlte die Angabe von Zeitanteilen zu den Arbeitsvorgangen. In vielen Fallen waren
zudem die wahrzunehmenden Tatigkeiten nicht konkret benannt. Daher war uns eine nach-
vollziehbare Tatigkeitsbewertung nicht méglich.

Fur Mitarbeiter einer im Laufe der Wahlperiode neu gebildeten Fraktion lagen Tatigkeitsbe-
schreibungen und -bewertungen nicht vor. Die Fraktion beschaftigte ,Fraktionsreferenten®,
vereinbarte aber eine Entlohnung je Arbeitsstunde. Die sich aus dem vereinbarten Lohn erge-
bende vergleichbare Entgeltgruppe E 4 entsprach der Vergutung fur Sekretare/innen.

Nach Angaben der Mitarbeiter und Mitglieder der gepriften Fraktionen fand eine Beratung der
Fraktionen

— zu ihren Arbeitgeberfunktionen,

— zu dem zu erfullenden moéglichen Aufgabenumfang sowie

— zu tarifrechtlichen Fragen

durch die Verwaltung der Stadt nicht statt. Das Team Ratsangelegenheiten als verantwortliche
Stelle fir den Stadtrat hatte die Tatigkeitsbeschreibungen und die Arbeitsvertrage nicht ge-

pruft.

Die Landeshauptstadt Magdeburg legte Arbeitsplatzbeschreibungen und -bewertungen nach
Funktionen vor. Diese waren fir alle Fraktionen verbindlich. Die Landeshauptstadt hatte durch
die SIKOSA (Studieninstitut fur kommunale Verwaltung Sachsen-Anhalt e. V.) eine Begutach-
tung zu tarifgerechten Bewertungen durchfuhren lassen. Untersucht wurden die unterschied-
liche Bewertung und Eingruppierung der Fraktionsgeschéaftsfihrung von grof3en und kleinen
Fraktionen, die im Ergebnis vom Gutachten bestatigt wurde. Auch nach unserer Auffassung
kdnnen sich mit zunehmender Fraktionsgréf3e die Anforderung an die Qualifikation fur die Ge-
schaftsfuhrung erhdhen sowie hdhere Zeitanteile fur bestimmte Arbeitsvorgange ergeben.
Dieses sollte mit der entsprechenden Bedarfsanalyse als Grundlage fir die Personalausstat-
tung der Fraktionen und durch entsprechende Tatigkeitsbeschreibungen und -bewertungen

explizit nachgewiesen werden.

Der Landesrechnungshof halt es fiir notwendig, dass fiir die Beschéftigten der Fraktio-
nen Tatigkeitsbeschreibungen vorliegen und die Tatigkeiten bewertet werden. Diese
Aufgabe sollte kiinftig in allen Stadten die Verwaltung wahrnehmen und im Ergebnis
mit den Fraktionen abstimmen. Dabei hat sie auch sicherzustellen, dass das Besser-

stellungsverbot eingehalten wird.
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Um die Rechtssicherheit zu erh6hen empfiehlt der Landesrechnungshof, die Verbind-
lichkeit der Tatigkeitsbeschreibungen und -bewertungen in die Regelungen zur Verwen-

dung der Fraktionskostenzuschiisse aufzunehmen.

2.3.4 Mangelhafte Abgrenzung von Hauptamt und Nebenamt und von zuldssigen und

unzulassigen Tatigkeiten

Aus Haushaltsmitteln finanziertes Personal darf nicht fiir Aufgaben der Parteien/Interessenge-
meinschaften eingesetzt werden. Aul3erdem durfen die Beschaftigten der Fraktionen nicht fur
Aufgaben eingesetzt werden, die dem Ehrenamt des Stadtrates zuzurechnen sind. Dies gilt
insbesondere in den Fallen, in denen der/die Beschaftigte zugleich Stadtrat ist. Mandatstrager
werden im Ehrenamt entschadigt, eine Finanzierung ehrenamtlicher Tatigkeit Gber Entgelte im

Rahmen eines Anstellungsverhaltnisse ist unzulassig®’.

2.3.4.1 Unzul3ssige zusatzliche Entschadigung von Fraktionsgeschaftsfiihrern

Fur die Aufwandsentschadigung fiir in ein Ehrenamt oder zu sonstiger ehrenamtlicher Tatigkeit
Berufene galt im Prifungszeitraum der Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport
vom 16. Juni 2014. Die im Runderlass festgesetzten Satze durften nicht tGberschritten werden.
Fur Geschaftsflihrer der Fraktionen waren keine zusatzliche Entschadigung vorgesehen.
Dies ist auch sachgerecht. Fir die Fihrung der Geschafte einer Fraktion sind grundsatzlich
die Fraktionsmitglieder, insbesondere der ehrenamtliche Fraktionsvorstand, zustandig. Haupt-
amtliches Personal durfen die Fraktionen nur dann beschaftigen, wenn ein Bedarf besteht.
Dieser Bedarf fur voll- oder teilzeitbeschaftigtes Personal ist nach Ansicht des Ministeriums fir
Inneres und Sport allenfalls dann gerechtfertigt, wenn ein derart hoher organisatorischer Auf-
wand der Fraktionsgeschaftsflihrung besteht, der nicht mehr durch die ehrenamtliche Frakti-

onsgeschaftsfihrung zu leisten ist.s8

Die Fraktionen im Stadtrat der Stadt Dessau-Rol3lau hatten sich dazu entschieden, zur Ent-
lastung des ehrenamtlichen Fraktionsvorstandes von den Geschaftsfliihrungsaufgaben haupt-
amtliches Personal zu beschaftigen. Daneben regelte die Entschadigungssatzung der Stadt
die Entschadigung von Fraktionsmitgliedern nach bestimmten Funktionen. Danach erhielten
ehrenamtliche Geschaftsfiihrer einer Fraktion neben der monatlichen Pauschale als Mitglied

des Stadtrats eine zusatzliche Entschadigungi. H. v. 115 €.

87 Vgl. Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport ,Fraktionsfinanzierung in den Kommunen, Jahresbe-
richt 2009 des Landesrechnungshofes” vom 17. November 2009.
88 Nr. 3.1 Buchstabe f) des Runderlasses des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 20. Mérz 2007.
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Wir weisen darauf hin, dass die ehrenamtliche Flihrung der Geschéafte der Fraktion dem Frak-
tionsvorsitzenden, bei dessen Verhinderung dem Stellvertreter, obliegt. Raum fir weitere ,Ge-
schaftsflhrertatigkeiten® im ehrenamtlichen Bereich besteht nicht.

Die Entschadigungssatzung hatte die Stadt mit Schreiben vom 27. November 2014 dem Lan-
desverwaltungsamt angezeigt. Das Landesverwaltungsamt beanstandete die Satzung nicht,
liel sich den vom Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport abweichenden Entscha-

digungsbedarf nicht belegen und gab auch sonst keine Hinweise zur Satzung.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Stadt Dessau-RoRlau die Re-
gelung iiber die zusatzliche Aufwandsentschadigung fiur Geschaftsfihrer einer Frak-
tion, die ehrenamtlich téitig sind, aufhebt. Die Gewdhrung dieser Aufwandsentschadi-

gung war rechtswidrig.

2.3.4.2 Mangelhafte Aufgabenabgrenzung Ehrenamt/Hauptamt

Aufgaben, die den ehrenamtlichen Stadtraten obliegen, dirfen nicht auf die hauptamtlichen
Beschaftigten der Fraktionen Ubertragen werden. Diese Aufgaben sind nachvollziehbar vonei-
nander abzugrenzen.

Besonders deutlich wird nach unserer Auffassung die Notwendigkeit einer eindeutigen Tatig-
keitsbeschreibung und -bewertung sowie Abgrenzung von Tatigkeiten bei Fraktionsmitarbei-

tern, die gleichzeitig Stadtrate sind.

Fraktionsvorsitzender und Fraktionsgeschéaftsfiihrer in der Landeshauptstadt Magdeburg

Ein Fraktionsvorsitzender im Stadtrat der Landeshauptstadt Magdeburg war zugleich Frakti-
onsgeschéftsfuhrer. Der Fraktionsvorsitzende hatte die Aufgabe, die Fraktion zu leiten und
dabei organisatorische Festlegungen zu treffen. Diese Aufgaben nahm er ehrenamtlich wahr
und erhielt daflr eine erhohte Aufwandsentschadigung. Er vertrat die Fraktion als Arbeitgeber
gegeniiber den Beschaftigten der Fraktion, libte das Weisungsrecht aus und erfiillte Kon-
trollaufgaben.

Als hauptamtlicher Fraktionsgeschaftsfihrer hatte dieselbe Person vergleichbare koordinie-
rende Aufgaben hauptamtlich zu erfillen.

Diese besondere Konstellation sehen wir kritisch. Beschaftigte der Fraktionen dirfen nicht fur
Aufgaben eingesetzt werden, die dem Ehrenamt des Stadtrates zuzurechnen sind. Mandats-
trager werden im Ehrenamt entschadigt, eine Finanzierung ehrenamtlicher Tatigkeit Uber Ent-
gelte im Rahmen eines Anstellungsverhaltnisses ist unzulassig®. Zur Vermeidung einer mog-

lichen Doppelentschadigung ist eine klare personelle Trennung der Aufgaben innerhalb der

89 Vgl. Runderlass des Ministeriums fur Inneres und Sport ,Fraktionsfinanzierung in den Kommunen, Jahresbe-
richt 2009 des Landesrechnungshofes” vom 17. November 2009.
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Fraktion notwendig. Hinzu kommt, dass der Fraktionsvorsitzende sich als Fraktionsgeschafts-

fuhrer selbst kontrollieren misste.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Fraktionen die Tatigkeiten der
Fraktionsmitarbeiter auch personell nachvoliziehbar von den Aufgaben der Stadtrate
abgrenzen. Die Verwaltung muss die Einhaltung dieser Vorgaben priifen. Eine haupt-
amtliche Beschaftigung eines Stadtrates als Fraktionsmitarbeiter sieht der Landesrech-
nungshof als besonders kritisch an und empfiehlt dem Landesgesetzgeber, dies kiinftig

auszuschlieBen.%

Fraktionsgeschéftsfiihrer und Biroleiter einer Fraktion in der Stadt Dessau-Rof3lau

Der hauptamtlich beschéaftigte Buroleiter einer Fraktion im Stadtrat der Stadt Dessau-Roflau
war gleichzeitig Stadtrat und ehrenamtlicher Fraktionsgeschaftsfuhrer (siehe 3.4.1).

GemalR der Arbeitsplatzbeschreibung vertrat er als Buroleiter die Fraktion in organisatorischen
und technischen Angelegenheiten und hatte zugleich die Befugnis, im Interesse der Fraktion
inhaltliche und terminlich fixierte Aufgaben eigenverantwortlich zu I6sen.

Die Fraktion hatte die Aufgabenbereiche eines (ehrenamtlichen) Geschéaftsflihrers nicht von
den Aufgaben des Fraktionsvorsitzenden und denen des (hauptamtlichen) Biroleiters abge-
grenzt.

Fir seine Stadtratstatigkeit, dazu zahlte die inhaltliche Vorbereitung von Stadtratsbeschlis-
sen, erhielt er eine Aufwandsentschadigung. Als ehrenamtlicher Geschaftsflihrer der Fraktion
erhielt er nach der Entschadigungssatzung der Stadt eine (weitere) monatliche Entschadigung.
Aus dem Aufgabenspektrum ergab sich eine unzuldssige Uberschneidung von Aufgaben in
Amt und Mandat.

Sofern konzeptionelle Tatigkeiten durchzufiihren sind, missen sich diese auf die Vorbereitung
von Sitzungen oder Beschliussen auf der Basis der Entwurfe der Stadtrate beschranken. Sie
durfen die Willensbildung in der Fraktion nur vorbereitend unterstitzen, nicht jedoch mafigeb-
lich beeinflussen. Eine eigensténdige Erarbeitung von Beschlussantrdgen oder im Auftrag der
Fraktion zu fihrende Gesprache durch den Fraktionsmitarbeiter gehen Uber den zuldssigen
Aufgabenbereich hinaus, da sie origindre Aufgaben des Ehrenamtes als Stadtrat sind. Die
Arbeit des Fraktionsmitarbeiters kann sich dadurch verselbstéandigen. Dieser wurde insoweit
das eigentlich den Stadtraten und Fraktionen vorbehaltene Antrags- und Anfragenrecht wahr-
nehmen, zumindest kdnnte er es malgeblich steuern. Durch geeignete MalRnahmen muss die
Fraktion sicherstellen, dass keine unzuldssige Doppelentschadigung erfolgt und ehrenamtlich

wahrzunehmende Aufgaben nicht im Hauptamt verglitet werden. Uber eine nachvollziehbare

% Nach dem Beschluss des Landtages vom 2. Februar 2012, LT-Drs. 5/87/3064 B, hatte sich der Ausschuss fir
Finanzen/Unterausschuss Rechnungspriifung der Bewertung des Landesrechnungshofes angeschlossen, dass
eine ausdriickliche Klarstellung zur hauptberuflichen Beschaftigung von Mitgliedern des Rates bei den Fraktio-
nen in der damaligen Gemeindeordnung vorzunehmen sei.
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Erfassung der Arbeitszeit, auch mit inhaltlichen Angaben, ist diese Abgrenzung nachvollzieh-

bar zu dokumentieren.

Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass eine nachvollziehbare Titigkeitsbe-
schreibung und Arbeitszeiterfassung erforderlich sind, um Tatigkeiten als Fraktions-
mitarbeiter und Aufgaben als Stadtrat abzugrenzen. Die Verwaltung muss die Einhal-
tung dieser Vorgaben priifen. Eine hauptamtliche Beschiftigung eines Stadtrates als
Fraktionsmitarbeiter sieht der Landesrechnungshof als besonders kritisch an und emp-

fiehlt dem Landesgesetzgeber, dies kiinftig aus zuschlieRen..

2.3.4.3 Mangelhafte Aufgabenabgrenzung zur Parteiarbeit

Fraktionsmitarbeiter dirfen nicht fir Zwecke der Partei eingesetzt und finanziert werden.

Eine Fraktion im Stadtrat der Stadt Dessau-Rof3lau beschaftigte einen Mitarbeiter halbtags.
Dieselbe Person stand halbtags in einem Beschaftigungsverhaltnis zum Kreisverband der Par-
tei.

Der Fraktionsmitarbeiter Gbte zugleich die Funktion des Fraktionsgeschaftsflihrers aus. Die
Aufgaben des Fraktionsgeschaftsfiihrers waren in der Geschéftsordnung der Fraktion gere-
gelt. Diese bestanden in der Entwicklung politischer Strategien und Strategien fiir die Offent-
lichkeitsarbeit sowie in der Information der Ortsverbande der Partei, der Informationssamm-
lung u. a. Die genannten Aufgaben gingen Ulber den Tatigkeitsbereich des Mitarbeiters als
Nichtmitglied des Stadtrates hinaus. Die dargestellte Doppelfunktion in der Fraktion und die

Tatigkeit fir den Kreisverband der Partei lieRen sich schon inhaltlich kaum trennen.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir dringend notwendig, dass die Fraktion Aufgaben-
verteilung und Aufgabenwahrnehmung des Fraktionsmitarbeiters so abgrenzt, dass
eine Finanzierung von Parteiarbeit mit Haushaltsmitteln der Stadt ausgeschlossen ist.
Die Geschaftsordnung ist insoweit rechtswidrig. Die Einhaltung der Grenzen ist zu do-
kumentieren und zu kontrollieren.

Die Fraktion muss hierbei die klare Trennung von Fraktions- und Parteiarbeit sicherstel-

len.

Eine Fraktion im Stadtrat der Stadt Halle (Saale) beschéftigte drei Mitarbeiter. Sie konnte we-
der eine Geschaftsordnung noch Tatigkeitsbeschreibungen vorlegen. Die Aufgaben als Frak-
tionsreferenten waren nicht beschrieben.

Bei unseren Erhebungen stellten wir fest, dass die Mitarbeiter dieser Fraktion fiir unsere Rick-

fragen kaum zur Verfligung standen. Begriindet wurde dies mit der Beanspruchung durch den
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Kommunalwahlkampf. Fur unsere Prifung standen daher im Wahlkampfzeitraum nur bedingt
zeitliche Ressourcen der Mitarbeiter bereit.

Wahlkampf ist Parteiarbeit und aus stadtischen Mitteln nicht finanzierbar. Die Fraktion hat si-
cherzustellen, dass die Mitarbeiter nur fir zulassige Tatigkeiten eingesetzt werden und ein

Arbeitszeitnachweis in geeigneter Form gefiihrt wird.

Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass nachvollziehbare Tatigkeitsbeschrei-
bungen erforderlich sind, um die Tatigkeiten der Fraktionsmitarbeiter abzugrenzen. Au-
Rerdem ist liber Arbeitszeitnachweise sicherzustellen, dass offentliche Mittel nicht fiir
die unzulassige Finanzierung von Parteiarbeit verwendet werden. Die Verwaltung muss

die Einhaltung dieser Vorgaben priifen.

2.3.4.4 Unzulassige Finanzierung von Personal

Eine Fraktion im Stadtrat der Stadt Dessau-RofRlau bestand aus vier Mitgliedern. Alle Frakti-
onsmitglieder gehoérten nach den eigenen internen Regelungen dem Fraktionsvorstand an.
Ihnen waren Funktionen zugeordnet. Zwei Mitglieder der Fraktion (und damit auch des Frakti-
onsvorstandes) waren zugleich hauptamtlich angestellte Fraktionsmitarbeiter.

Die hauptamtlichen Fraktionsmitarbeiter nahmen nach unseren Feststellungen vielfach Aufga-
ben wabhr, die sie als ehrenamtliche Mitglieder des Stadtrates zu erfullen hatten. Die Aufgaben
der Fraktionsmitarbeiter Uberschnitten sich regelmafig mit dem ehrenamtlichen Tatigkeitsfeld
des Stadtrates. Durch das Personal wurden u. a. die Arbeitsteilung unter den Mitgliedern or-
ganisiert, gemeinsame Initiativen vorbereitet und aufeinander abgestimmt sowie eine umfas-
sende Information der Fraktionsmitglieder unterstitzt.

Wirde eine Fraktion Uber kein Personal verfligen, missten die Stadtrate selbst die Fraktions-
arbeit organisieren und koordinieren, recherchieren, Antradge formulieren und den gesamten
Willensbildungsprozess steuern. Fraktionsmitarbeiter, die zugleich Stadtrate sind, sind nicht
Dritte, die eine Dienstleistung flr die Fraktion im Rahmen ihres Arbeitsvertrages durchfihren,
sondern gleichzeitig ehrenamtliche Aufgabentrager.

So gehorte zu den Aufgaben einer Mitarbeiterin nach Abschnitt | § 3 Nr. 4 der Geschaftsord-
nung der Fraktion, an den Fraktionssitzungen beratend teilzunehmen. Sie erstellte das Proto-
koll der Fraktionssitzungen und der Sitzungen des Vorstandes.

Im Vorstand gab es auch die Funktion eines Schriftflihrers. Auch die Schriftfihrerin war zu-
gleich Mitarbeiterin der Fraktion. Sie hatte auch als solche die Aufgabe der Protokollfiihrung
von Fraktionssitzungen und anderen Sitzungen zu erfiillen. Die Mitarbeiterin hatte somit diese
Aufgabe im Ehrenamt zu erledigen und durfte daflir keine Arbeitsleistung als hauptamtliche
Beschaftigte abrechnen. Die Ehrenamtlichkeit der Protokollfiihrung gemaR der Geschaftsord-

nung der Fraktion ist vorrangig mit der Aufwandsentschadigung im Ehrenamt abgegolten.
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Die Mitarbeiterin erhielt somit Entgelt fiir Aufgaben, die sie als ehrenamtliches Fraktionsmit-
glied zu leisten hatte. Es erfolgte hierfiir eine Doppelentschadigung durch die Aufwandsent-

schadigung und den Entgeltanteil. Dies war unzulassig.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Verwaltung die Moglichkeit der Riickforde-
rung der Vergiitung ganz oder teilweise priift, da wegen des gesetzlichen Vorranges der
Aufwandsentschadigung die Vergiitung grundsatzlich gleichgelagerter Tatigkeiten aus

dem Arbeitsvertrag nicht zulassig war.

24 Mangel bei der Mittelbewirtschaftung und -verwendung

Wir priften stichprobenartig in den Geschaftsstellen der Fraktionen flir die Haushaltsjahre
2018 und 2019 anhand von Einzelbelegen und zahlungsbegrindenden Unterlagen die zweck-

entsprechende Verwendung und Abrechnung der Haushaltsmittel.

241 Mangel bei der Kassen- und Buchfiuhrung

Die rechtlichen Grundlagen fir kommunale Haushaltsmittel®' gelten unmittelbar fir die Verwal-
tung der Kommunen. Da die offentlichen Mittel zur Fraktionsfinanzierung den Fraktionen zur
Selbstbewirtschaftung Ubertragen sind, gelten die Vorschriften sinngemaf. Die Fraktionen
mussen sich interne Regelungen schaffen, die sich insbesondere auf die Befugnisse hinsicht-

lich der Kassen- und Buchflihrung beziehen.

Nach unseren Feststellungen mangelte es bei den Fraktionen in den Stadtraten von Halle
(Saale) und Dessau-RolRlau an ausreichenden kassenrechtlichen Regelungen. Diese umfas-
sen regelmalig Befugnisse zur Anordnung der Ausgaben, zur Prifung der sachlichen und
rechnerischen Richtigkeit der Ausgaben unter Einbeziehung des Vier-Augen-Prinzips, zur
Fuhrung der Kassengeschafte und Festlegungen zur Héhe eines Kassenlimits und fir die in-

terne Kontrolle (Kassenprifungen).

Versaumnisse stellten wir flachendeckend bei der zeitnahen buchungstechnischen Erfassung
der Einnahmen und Ausgaben fest. Kassenprifungen waren bis zum Zeitpunkt unserer ortli-
chen Erhebungen nicht dokumentiert. In den Blchern der Fraktionen waren in unterschiedli-
chem Umfang den Rechnungsbelegen die zahlungsbegriindenden Unterlagen nicht beigeflgt,
die Verwendungszwecke nicht vermerkt, eine zusammenhangende Ablage nicht gewahrleistet

und ein Fraktionsbezug nicht nachgewiesen.

91 KVG LSA, KomHVO Doppik und GemKVO Doppik (seit dem 1. April 2021 gilt die KomKBVO).
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Bei den Fraktionen im Stadtrat der Stadt Dessau-Rof3lau war eine sichere und ordnungsge-

mafie Aufbewahrung der Bargeldbestande nicht bei jeder Fraktion gewahrleistet.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Fraktionen bei der Kassen- und Buchfiih-
rung die grundlegenden haushalts- und kassenrechtlichen Bestimmungen beachten
und fiir die verantwortlichen Personen verbindliche Festlegungen treffen. Kassenprii-
fungen sind regelmafig durchzufiihren und zu dokumentieren.

Beim jahrlichen Nachweis der Mittelverwendung sollten die Fraktionen der Verwaltung
die aktuellen Regelungen zur Kassen-, Bank- und Buchfiihrung nachweisen. Die fiir die

Priifung zustandigen Stellen sollten entsprechende Hinweise geben.

242 VerstoRe bei der zweckentsprechenden sowie wirtschaftlichen und sparsamen

Verwendung der Haushaltsmittel

Kommunale Mittel, die den Fraktionen zur Verfligung gestellt werden, dirfen nur fir kommu-
nalverfassungsrechtlich zugewiesene Aufgaben eingesetzt werden. Sie missen wirtschaftlich
und sparsam verwendet werden. Unsere Prifung hat ergeben, dass der tberwiegende Teil
der Fraktionen unsere Empfehlungen aus den Prifungsberichten des Jahres 2009 und die
Hinweise in den Erlassen des Ministeriums fir Inneres und Sport bei der Selbstbewirtschaf-
tung und Abrechnung der Haushaltsmittel beachtet hat.

Daran hatten auch die Rechnungsprifungsamter ihren Anteil, da sie bei der Prifung der
zweckentsprechenden und wirtschaftlichen Verwendung umfangreiche Feststellungen trafen
und den Fraktionen und der Verwaltung Hinweise gaben.

Zu verbessern war nach wie vor insbesondere die Dokumentation der Mittelverwendung.

2.4.2.1 Unzuldssige Finanzierung von Offentlichkeitsarbeit

Stadtratsfraktionen durfen 6ffentliche Mittel fiir Offentlichkeitsarbeit nur bedingt einsetzen. Die
Offentlichkeitsarbeit ist nur zulassig, wenn sie in unmittelbarem Bezug zur Stadtratsarbeit der
Fraktion steht. Das Verbot der direkten und indirekten Parteienfinanzierung bzw. der Wahlwer-
bung aus Fraktionsmitteln ist zu beachten. Tritt der Sachinhalt eindeutig hinter die werbende
Form zurick, ist die Grenze der zulassigen Finanzierung Uberschritten. Publikationen der
Fraktionen, die mit Fraktionsmitteln finanziert werden, dirfen sich inhaltlich nur mit Themen

befassen, die im Zusammenhang mit der Arbeit der Fraktion im Stadtrat stehen.#

92 Vgl. Runderlass des Ministeriums fir Inneres und Sport ,Fraktionsfinanzierung in den Kommunen“ vom
20. Marz 2007.
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Unzuldssige Beschaffung von Werbeartikeln

Die Beschaffung von Werbeartikeln der Fraktionen aus Haushaltsmitteln ist nicht zulassig. Bei
diesen uberwiegt der Werbegedanke die Sachinformation. Derartige Werbegeschenke (z. B.
Kugelschreiber, Feuerzeuge mit Aufdrucken) beschafften Fraktionen in der Landeshauptstadt
Magdeburg und in der Stadt Halle (Saale) fir jahrlich ca. 400 €.

Der Landesrechnungshof halt die Finanzierung von Werbeartikeln aus den offentlichen

Mitteln fiir die Fraktionsfinanzierung fiir unzulassig.

Unzulassige Nutzung des Amtsblatts

Auch Veroffentlichungen der Fraktionen im Amtsblatt mussen sich im Rahmen der zulassigen
AuRendarstellung der Fraktionsarbeit bewegen. Allgemeinpolitische Auerungen, allgemeine
Kritik an der Verwaltung oder einzelnen Verwaltungsmitarbeitern oder die Beleidigung anderer
Personen haben keinen Bezug zur Aufgabe der Fraktionen. Dartber hinaus ist zu beachten,
dass presserechtlich nicht allein der jeweilige Autor fiir die Inhalte und eventuelle Rechtsver-
stélRe haftet. Fir den Inhalt von Text-, Wort- und Bildbeitragen sind grundsatzlich alle Perso-
nen mitverantwortlich, die an dessen Entstehung und Verdéffentlichung mitgewirkt haben. Die
Haftung des verantwortlichen Redakteurs (Leiter Presse- und Offentlichkeitsarbeit) und der
Stadte als Herausgeber (vertreten durch den Oberblirgermeister) kann nicht auf den Autor,
der einen Beitrag verfasst hat, Gbertragen werden. Hinzu kommt, dass das Amtsblatt und des-
sen Inhalt nicht nur presserechtlichen, sondern als Veranstaltung der Stadt auch kommunal-
rechtlichen Regelungen unterliegen.
Bei mehreren Beitragen von Fraktionen in den Amtsblattern der Stadte Dessau-Roflau und
Halle (Saale) stellten wir einen fehlenden Bezug zu zulassigen Fraktionsaufgaben fest.
Dies betraf z. B. das Amtsblatt der Stadt Halle (Saale) Nr. 08/2019 vom 17. April 2019. Unmit-
telbar vor der Stadtratswahl platzierte eine Stadtratsfraktion in ihrem Beitrag klare Parteien-
und Wahlwerbung. Folgende Formulierungen waren zu finden:

»...ist einerseits deutlich erkennbar, wie fachlich gut die (Partei) aufgestellt ist...*

,Der Burger kann sicher sein, wir die (Partei)...”
Im Vordergrund dieser Aussagen stand die Partei und nicht die Stadtratsfraktion.
Auch im Amtsblatt der Stadt Halle (Saale) Nr. 10/2019 vom 15. Mai 2019 Uberschritt diese
Stadtratsfraktion mit allgemeinen bundesrechtlichen Themen den kommunalrechtlichen Zu-
standigkeitsbereich des Stadtrates und damit der Fraktionen.
Nicht erkennbar war, ob die von uns beanstandeten Texte von den Fraktionsmitarbeitern wah-

rend deren Arbeitszeit oder von Fraktionsmitgliedern verfasst wurden.
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Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Stadte durch geeignete MaR-
nahmen sicherstellen, dass auch die Beitrage der Fraktionen im Amtsblatt sowohl pres-

serechtlich als auch kommunalrechtlich zuldssig sind.

Unzulassige Imagebroschiren

Alle Fraktionen der Stadtrate der Landeshauptstadt Magdeburg und der Stadt Halle (Saale)
erstellten fir die Wahlperiode ab 2014 Imagebroschiiren/Bilanzbroschiiren mit unterschiedli-
cher Bezeichnung und zeitlicher Darstellung. Hinzu kamen sonstige Informationsblatter ohne
direkten Bezug zur Stadtratsarbeit. In Halle (Saale) wandten die Fraktionen dafiir ca. 2.000 €,
in Magdeburg ca. 1.500 € auf.

Die Imagebroschuren/Bilanzbroschlren entstanden in unmittelbarer zeitlicher Nahe zur Stadt-
ratswahl im Mai 2019 und beinhalteten eine Abrechnung des urspriinglichen Wahlprogramms
der hinter der Fraktion stehenden Partei oder Wahlergruppe.

Die zeitliche Nahe zu den Wahlen im Mai 2019 und der parteipolitische Inhalt machten diese
Art der Offentlichkeitsarbeit unzuldssig. Die werbende Funktion im Rahmen des Wahlkampfes

stand bei diesen Publikationen nach unserer Einschatzung im Vordergrund.

Der Landesrechnungshof hélt die Riickforderung dieser Mittel fur notwendig.

2.4.2.2 Unzulassige Ausgaben fiir Bewirtungen

Die Finanzierung von alkoholfreien Erfrischungsgetranken und kleinem Imbiss anlasslich von
Fraktionssitzungen ist grundsatzlich zulassig. Der Grundsatz des wirtschaftlichen und sparsa-
men Mitteleinsatzes ist dabei in besonderem Malle zu beachten.®

Sowohl in der Stadt Halle (Saale) als auch in der Landeshauptstadt Magdeburg stellten wir
fest, dass die Ausgaben der Fraktionen fir Speisen und Getranke und der Umgang mit Bewir-

tungen Uber den kleinen Imbiss hinaus den zulassigen Rahmen deutlich Uberschritten.

Mehrere Fraktionen in der Landeshauptstadt Magdeburg lief3en sich in regelmafligen Abstan-
den gréRere Mengen unterschiedlicher (alkoholfreier) Getranke in die Geschéaftsstellen liefern.
Fur die Nutzung dieser Getranke gab es keine Regelungen, sie standen nicht nur fur Frakti-

onssitzungen zur Verfugung.

In der Stadt Halle (Saale) fuhrten mehrere Fraktionen Fraktionssitzungen mit vollwertiger Be-
kdstigung aller Teilnehmer durch.
So fand eine Fraktionssitzung am 25. Juni 2018 anldsslich der bevorstehenden ,Sommer-

pause” in einem Restaurant mit 34 Personen statt. Teilnehmer waren Stadtrate, sachkundige

9 Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 20. Marz 2007.
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Einwohner und Mitarbeiter der Fraktion. Die Gesamtkosten beliefen sich auf 612 € flir Speisen
und Getranke. Eigenbeteiligungen wurden i. H. v. 230 € geleistet.
Andere Fraktionen lief3en sich zu den Fraktionssitzungen tber eine Cateringfirma Speisen und

Getranke liefern.

Zur Bewirtung aus Anlass von Fraktionssitzungen sind aus unserer Sicht folgende Grundsatze
zu beachten:

Die Bewirtung von Gasten kann zur Erflillung von Fraktionsaufgaben in einem angemessenen
Rahmen aus Fraktionsmitteln finanziert werden. Die Bewirtung mit alkoholischen Getranken
ist jedoch unzulassig. Die Teilnahme eines Gastes beispielsweise muss aus ratsspezifischen
Zwecken erforderlich sein und in einem Zusammenhang mit den inhaltlichen (Verwaltungs-)
Aufgaben der Fraktion stehen. Zur Nachweisfliihrung der zweckentsprechenden Mittelverwen-
dung missen aus den entsprechenden Abrechnungsbelegen zumindest der Anlass sowie die
Art (z. B. Verwaltungsmitarbeiter, sachkundige Dritte) und Anzahl der bewirteten Gaste er-
kennbar sein.

Reine Eigenbewirtungen in Form vollwertiger Mahlzeiten (z. B. Bekdstigungen zu Fraktions-
sitzungen oder anlasslich geselliger Veranstaltungen) dirfen nicht aus den Haushaltsmitteln
der Fraktion finanziert werden. Diese haben die Fraktionsmitglieder bzw. Mitarbeiter der Frak-
tion aus eigenen Mitteln zu zahlen. AusschlieBlich alkoholfreie Erfrischungsgetranke sowie
kleine Snacks (Imbiss) zur Erhaltung der Beratungsfahigkeit der Teilnehmer®* sind zulassig.
So ist auch sicherzustellen, dass alkoholfreie Getranke grundsatzlich nur zu Veranstaltungen
der Fraktionen zur Verfigung gestellt werden. Getranke fiir den privaten Verbrauch, hierzu
zahlt auch die Versorgung der Mitarbeiter in den Geschaftsstellen der Fraktionen, dirfen nicht
aus Fraktionsmitteln finanziert werden.

Dem Grunde nach zuldssige Bewirtungen aus Fraktionsmitteln miissen im Ubrigen sowohl im
Einzelfall als auch insgesamt der Hohe nach vertretbar sein. Der Grundsatz des wirtschaftli-
chen und sparsamen Mitteleinsatzes gilt flr Bewirtungen wie fir alle anderen Ausgaben der
Fraktion.

Um eine nachvollziehbare Abgrenzung zwischen zulassigem Imbiss und unzulassiger Mahl-
zeit sicherzustellen, haben wir das Ministerium fur Inneres und Sport um klarstellende Hin-

weise gebeten.

Der Landesrechnungshof halt die Finanzierung von Bewirtungen anlasslich von Frakti-

onssitzungen fiir grundsatzlich unzuldssig. Zum Nachweis der zweckentsprechenden

94 Vgl. auch Rechnungshof Rheinland-Pfalz, Kommunalbericht 2016, S. 63f., hitps://rechnungshof.rlp.de/filead-
min/rechnungshof/Kommunalberichte/2016/Kommunalbericht_2016.pdf.
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Mittelverwendung sind auf den Abrechnungsbelegen mindestens der Anlass sowie die

Art und Anzahl der bewirteten Gaste anzugeben.

2.4.2.3 Sonstige unzulassige Ausgaben

Unzulassige Finanzierung allgemeiner Bildungsangebote

Die Verwendung von Fraktionsmitteln fir Bildungsangebote von Fraktionsmitarbeitern oder
Fraktionsmitgliedern muss im vorrangigen Interesse der Fraktion liegen. Das Angebot muss
unmittelbaren Bezug zur Aufgabenerfiillung haben und nicht nur ,bei Gelegenheit* auch fir
die Fraktion nutzlich sein. Ausgaben flr Kurse, die vorrangig den personlichen Interessen der
Fraktionsmitglieder oder Fraktionsmitarbeiter zuzurechnen sind, sind unzulassig. Diese sind
privat zu finanzieren.

Eine Mitarbeiterin einer Fraktion in der Landeshauptstadt Magdeburg nahm am 9. Marz 2019
an einem vierstiindigen Fotografie-Workshop teil. Dieser bestand aus einem zweistlindigen
Theorie- und einem zweistiindigen Praxisteil. Dieser Workshop war nach unserer Auffassung

nicht vom Aufgabenbereich der Mitarbeiterin der Fraktion gedeckt.

Unzulassige Finanzierung der Teilnahme an Veranstaltungen

Auch bei der Teilnahme an auswartigen Veranstaltungen dirfen Fraktionsmittel nur fir Aufga-
ben aufgewendet werden, fiir die ein Bezug zu den Fraktionsaufgaben nachgewiesen ist. Bei

zulassigen Reisen ist darliber hinaus das Reisekostenrecht zu beachten.

Zwei Mitarbeiterinnen einer Fraktion in der Landeshauptstadt Magdeburg fliihrten am 22. Au-
gust 2018 eine Dienstreise nach Berlin durch. Als Anlass war vermerkt: ,Gesprach mit
MdB A.“.

Fur Fahrtkosten wurden fast 120 €, fir Tagegeld 12 € aufgewendet. Ein Gesprach mit einem
Mitglied des Bundestags ist kein zulassiger Anlass flr eine Dienstreise von Mitarbeitern einer
Fraktion des Stadtrates. Der Anlass war daher eher dem parteipolitischen Bereich zuzuordnen.

Jedenfalls war ein Bezug zu zulassigen Aufgaben der Mitarbeiterinnen nicht begrindet.

Ein Fraktionsvorsitzender aus der Stadt Halle (Saale) nahm mit dem Fraktionsreferenten vom
21. September 2018 bis 22. September 2018 auf Einladung der Partner-Fraktion im Stadtrat
der Stadt Erfurt an einem Kooperationstreffen “mitteldeutscher Stadte“ teil. Wahrend am zwei-
ten Tag vorwiegend Themen der Stadtratsarbeit behandelt wurden, war Haupttagesordnungs-
punkt am ersten Tag ,Erfolgreich Stadtratswahlen anflihren — Kompetenzsteuerung im
Akteursnetzwerk®. Das ,Anfuhren von Stadtratswahlen® ist keine Aufgabe der Fraktion. Wah-
len und Wahlkampf sind der Partei zuzurechnen. Es handelte sich damit zumindest teilweise

um eine der Parteiarbeit zuzurechnende Veranstaltung.



-94 -

Der Landesrechnungshof hilt es fiir unverzichtbar, dass ein detaillierter Nachweis des
Bezugs zur Fraktionsarbeit erfolgt. Der Fraktionsvorstand hat iiber die Notwendigkeit
der Teilnahme an Veranstaltungen unter Beachtung der kommunalverfassungsrechtli-
chen Vorschriften zu entscheiden. Bei der Teilnahme an und der Ausgestaltung von
Veranstaltungen ist der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten.
Haushaltsmittel, die nachweislich fiir Zwecke der Partei aufgewendet wurden oder im

Rahmen der Tatigkeit nicht zuldssig waren, sind zuriickzufordern.

25 Unzulissige Ubertragung von Priifungsaufgaben

Dem kommunalen Rechnungsprifungsamt obliegen Aufgaben der 6rtlichen Prifung. Verwal-

tungsaufgaben darf das Rechnungsprifungsamt nicht wahrnehmen. 9

Gemall den Regelungen zur Fraktionsfinanzierung der Stadte Dessau-Rof3lau und Halle

(Saale) prufte das Rechnungsprifungsamt die zweckgemafRe Verwendung der Mittel.

Die Prufung, ob der Verwendungsnachweis formell ordnungsgemaf’ und vollstandig vorgelegt
wurde und ob Mittel zweckentsprechend verwendet wurden, ist eine Aufgabe der Mittel bewirt-
schaftenden Stelle. Die Bereitstellung von Mitteln fur die Fraktionen erfolgte durch die Verwal-
tung. Dieser obliegt folglich auch der verwaltungsmaflige Nachweis, dass die Mittel ordnungs-

gemal verwendet wurden.

Dem Rechnungsprufungsamt obliegt im Rahmen der Prifung des Jahresabschlusses die Pru-
fung der Mittelverwendung durch die Verwaltung (z. B. Ertrage und Aufwendungen sowie Ein-
und Auszahlungen). Die Ubertragung der vollstandigen Priifungsaufgaben an Stelle der Ver-
waltung stellte nach unserer Ansicht eine rechtswidrige Ubertragung von origindren Verwal-
tungsaufgaben nach § 140 Abs. 2 KVG LSA auf das Rechnungsprifungsamt dar. Originare
Verwaltungsaufgaben darf der Stadtrat dem Rechnungsprifungsamt aufgrund der Regelung
in § 139 Abs. 4 KVG LSA nicht Gbertragen.

Der Landesrechnungshof ist der Ansicht, dass die Verwaltungsorganisation Mangel
aufwies. Er halt es fiir notwendig zu regeln, dass
— die Verwendungsnachweise dem Biro des Stadtrates vorzulegen sind und

— dieses die Nachweise verwaltungsmaBig pruft.

9% §§ 136, 138 bis 142 KVG LSA.
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2.6 Fazit

Jegliche Bezuschussung der Fraktionen aus 6ffentlichen Mitteln muss einen Bezug zu den
organschaftlichen Fraktionsaufgaben besitzen. Hieraus folgt, dass Fraktionszuschisse nicht
zum Ersatz von Aufwendungen dienen durfen, die einzelnen Mitgliedern der Vertretung ent-
stehen und die bereits durch die persénliche Aufwandsentschadigung abgegolten sind (Verbot
der Doppelentschadigung). Dartber hinaus sind die Grundsatze der Haushaltswirtschaft auf
die Fraktionsfinanzierung uneingeschrankt anzuwenden. Zudem durfen die Zuschisse nicht
zu einer verfassungswidrigen verdeckten Parteienfinanzierung fiihren. Beschrankungen erge-
ben sich ferner aus dem Verbot einer Finanzierung von Aufgaben, die Gber den Aufgabenkreis

der kommunalen Vertretung insgesamt hinausgehen.

Das Ministerium fur Inneres und Sport &ulerte in seiner Stellungnahme vom 5. Au-
gust 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages, dass eine Erweiterung der
Regelungen zu den Fraktionen und zur Gewéahrung von Fraktionszuwendungen
im Kommunalverfassungsgesetz nicht beabsichtigt sei. Einer besonderen Grund-
lage zur Gewahrung von finanziellen Mitteln und zum Nachweis der Verwendung
bedurfe es nicht. Die Fraktionen unterlagen in ihrer Funktion als organisatorisch
verselbstandigter Teil der kommunalen Vertretung den das gesamte 6ffentliche
Haushaltsrecht pragenden Rechtsgrundsétzen der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit. Aspekte betreffend die Rechtsstellung der Fraktionen und die Unverein-
barkeit von Amt und Mandat im Sinne von § 41 KVG LSA bei Fraktionsmitarbeitern
wirden nicht in ursachlichem Zusammenhang mit Fragen der Fraktionsfinanzie-

rung in den Kommunen stehen. Sie seien losgeldst hiervon zu betrachten.

Hierzu stellte der Landesrechnungshof fest, dass nach seinen Prifungserfahrungen klarere
gesetzliche Regelungen sowohl den Verwaltungen als auch den Fraktionen mehr Rechtssi-
cherheit geben wirden. Auch die Rechtsstellung von hauptamtlich Beschaftigten der Fraktio-

nen ist aus unterschiedlichen Griinden, unter anderem des Datenschutzes, regelungsbedurf-

tig.

Der Landesrechnungshof erwartet aufgrund seiner Feststellungen, dass

— die Oberbiirgermeister der kreisfreien Stadte die festgestellten Sachverhalte anhand
der aufgezeigten rechtlichen Rahmenbedingungen prifen und entsprechende MaR-
nahmen veranlassen,

— die Stadtrate die Regelungen zu den Voraussetzungen und zum Umfang der Frakti-
onsfinanzierung unter Beachtung der Grundsatze der Erforderlichkeit, Wirtschaft-

lichkeit und Sparsamkeit fortentwickeln und
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— die Stadtrate einen bedarfsgerechten und stellenbezogenen Beschluss zur Bereit-
stellung von Fraktionsmitteln fiir das Personal der Fraktionen unter Anwendung des
TV6D VKA fassen und somit zur Gleichstellung der Mitarbeiter der Fraktionen mit

den in der kommunalen Verwaltung Beschaftigten umfassend beitragen.

Die Priifungserfahrungen zeigten jedoch auch, dass die nur knappe Regelung zur Vo-

raussetzung der Fraktionsbildung in § 44 KVG LSA mit ursachlich fiir die bestehenden

Rechtsunsicherheiten ist. In Gegensatz dazu finden sich in den Gemeindeordnungen

und Kommunalverfassungen anderer Lander umfassendere Regelungen. Der Landes-

rechnungshof empfiehlt daher dem Landesgesetzgeber, § 44 KVG LSA um Regelungen

zu erweitern

— zu den Aufgaben der Fraktionen,

— zur inneren Verfassung und zum Mindestinhalt einer Geschaftsordnung,

— zu Mindestregeln fiir die Verwendung und den Nachweis von Haushaltsmitteln fiir
die Fraktionsarbeit,

— zu Bedingungen fiir die Beschiftigung von Personal (u. a. entsprechende Anwen-
dung des TVAD VKA, Verpflichtung zur Verschwiegenheit),

— dass ein hauptberuflich tatiger Mitarbeiter einer Fraktion nicht gleichzeitig Ratsmit-
glied sein kann sowie

— zur Zulissigkeit der Ubermittlung von Daten an Mitarbeiter der Fraktionen.

Die Erdrterungen mit den Verwaltungen sind noch nicht abgeschlossen.
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3 Uberértliche Kommunalpriifung der Stadt Merseburg

3.1 Erhebliche Mangel im Kassenwesen der Stadt Merseburg

Der Landesrechnungshof stellte bei seiner Priifung der Kassenorganisation der Stadt
Merseburg erhebliche Defizite fest. Die Kassenverwaltung und die Kassenaufsicht wur-
den nicht ordnungsgemaR ausgefiihrt und dokumentiert. Die Stadt legte beispielsweise
weder Nachweise zur Ausiibung der Kassenaufsicht durch den Oberbiirgermeister
noch einen schriftlichen Nachweis zur Ubertragung der Aufsichtstitigkeit auf einen Be-
diensteten der Stadt vor. Die Anforderungen an die IT-Sicherheit der verwendeten Kas-
senprogramme wurden nicht vollstandig erfiillt. Unter anderem biindelte sie die Zustan-
digkeit von Kassenaufsicht, Administratorenbefugnissen und Anordnungsbefugnissen
in einer Person. Somit bestanden vermeidbare Risiken und Manipulationsméglichkei-
ten. Das Anordnungswesen entsprach nicht den gesetzlichen Regelungen, so verstieR
die Unterschriftsordnung gravierend gegen den Grundsatz der Trennung von Anord-
nung und Vollzug der Kassengeschifte. Auch die Buchfiihrung war nicht ordnungsge-
maR, so erstellte die Kasse z. B. seit 2013 weder Tagesabschliisse noch Jahresab-

schliisse.

Allgemeine Ausflihrungen

Wir priften in den letzten drei Jahren mehrere Kommunen mit dem Schwerpunkt Kassenwe-
sen. Hierbei stellten wir teilweise erhebliche, sich wiederholende Defizite fest. Das Kassenwe-
sen ist ein fir Vermogensdelikte (z. B. Korruption, Untreue, Diebstahl) besonders anfalliger
Bereich in der 6ffentlichen Verwaltung. Das zeigen die jungsten Verdachtsfalle der Veruntreu-
ung in der Verbandsgemeinde DroyRiger-Zeitzer-Forst®® und der Gemeinde Biederitz®”. Der
vorliegende Berichtsbeitrag zur Stadt Merseburg, der erhebliche Versaumnisse aufzeigt, re-
prasentiert besonders guter Weise unsere Prifungsfeststellungen zum Kassenwesen der ver-
gangenen Jahre. Als kritikwurdig erachten wir den Umgang mit unseren Prafungsergebnissen
seitens der Kommune. Diese sicherte zwar in ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020
zu, dass sie bemiuht sei, nach bestem Wissen und Gewissen Recht und Gesetz einzuhalten.
Eine Vielzahl der beanstandeten Dokumentationsanforderungen kdnne sie jedoch aufgrund
ihrer Personalsituation nicht erfiillen. Besonders kritikwiirdig ist das Nichtreagieren der Kom-
munalaufsicht auf unseren Prifungsbericht vom 21. Februar 2020. Die Kommunalaufsicht ist

daflir zustandig, dass die gepriifte Kommune unsere Beanstandungen erledigt.®

% Vgl. Berichterstattung ,Nach dem beurlaubten K&mmerer* in der Mitteldeutsche Zeitung vom 2. Mai 2019.
97 Vgl. Berichterstattung ,Ermittlungen gegen Finanzchefin“ in der Volksstimme vom 31. Méarz 2021.
9% Vgl. § 137 Abs. 2 S. 3 KVG LSA.
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Die zustandige Kommunalaufsichtsbehérde nahm zu diesen Ausflihrungen
Stellung. Sie teilte in ihrem Schreiben vom 15. Juni 2021 mit, dass sie unserem
Vortrag grundsatzlich zustimme. Die Stadt habe der Kommunalaufsichtsbehérde
gegenlber zum Ausdruck gebracht, dass die Beanstandungen des Landesrech-
nungshofes Arbeitsauftrage darstellten, die aufgrund ihrer Vielzahl entsprechend
der notwendigen Priorisierung abgearbeitet wirden. Bereits seit Mitte Dezember
2020 sei die Stadt dabei, einige Mangel zu beseitigen. Aufgrund des Runderlasses
des Ministeriums fir Inneres und Sport vom 15. Oktober 2020, der ab 2023 Sank-
tionen fur die verspatete Aufstellung von Jahresabschliissen vorsehe, lege die
Stadt derzeit die Prioritat auf die Uberarbeitung der Er6ffnungsbilanz und die Er-

stellung der Jahresabschliisse ab 2013.

Die Kasse hat die Aufgabe, das gesamte Finanzwesen einer Kommune auszufuhren und ab-
zuwickeln. Das Kommunalverfassungsgesetz enthalt hierzu die Grundregeln, die den Charak-
ter von Rahmenvorschriften haben.*® Die Einzelheiten fihrte zur Zeit unserer Prifung die Ver-
ordnung Uber die Kassenflihrung der Gemeinden im Land Sachsen-Anhalt nach den Grund-
satzen der Doppik aus.' Danach haben die Kommunalkassen vor allem drei Grundsatzforde-
rungen zu erflllen:

Eine Kommune hat ihre Kasse wirtschaftlich, mit einem Héchstmal an Ordnungs-

méaRigkeit und Sicherheit zu fihren.

Die ordnungsgemafle Erledigung der Buchhaltung und der korrekte Umgang mit den Zah-
lungsmitteln erfordert das Hochstmaf} an Sicherheit.

Nach dem Grundsatz der GesetzmaRigkeit der 6ffentlichen Verwaltung'? sind im Kassenwe-
sen darlber hinaus alle weiteren einschlagigen Regelungen, z. B. der Grundsatz der Akten-
maligkeit der Verwaltung, zu beachten. Die Einhaltung dieser Vorgaben stellt zugleich einen

wirkungsvollen Schutz vor Missbrauch und Korruption dar.

Wir priften die Organisation und Durchfiihrung des Kassenwesens der Stadt Merseburg vom
19. November bis 19. Dezember 2018. Im Ergebnis stellten wir erhebliche Defizite sowohl in

der Organisation als auch bei der Durchflhrung fest.

% Vgl. §§ 116, 117 und 123 KVG LSA.

100 Verordnung (iber die Kassenfilhrung der Gemeinden im Land Sachsen-Anhalt nach den Grundsatzen der
Doppik (Gemeindekassenverordnung Doppik — GemKVO Doppik) vom 30. Marz 2006, die bis 30. Marz 2021 in
Kraft war. Am 1. April 2021 trat die Verordnung uber die Kassen- und Buchfiihrung der Kommunen im Land
Sachsen-Anhalt nach den Grundséatzen der doppelten Buchfiihrung (KomKBVO) vom 25. Méarz 2021 in Kraft.

101 Handbuch Kassen- und Rechnungswesen Pkt. 20.2.

102 vgl. Artikel 20 Abs. 3 Grundgesetz.
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3.11 Fehlende Dienstanweisungen

Jede offentliche Verwaltung muss Uber ein gesetzeskonformes Regelwerk an Dienstanwei-
sungen (DA), Arbeitsanweisungen o. a. Verwaltungsvorschriften verfigen, um ein einheitli-
ches Vorgehen und transparentes Handeln umsetzen zu kénnen. Dieses Regelwerk muss
schriftlich dokumentiert und archiviert werden. Diese Pflichten leiten sich aus den allgemeinen
Grund-satzen der Gesetzmaligkeit'®® und Aktenmafigkeit'® der 6ffentlichen Verwaltung ab.
Danach ist die offentliche Hand verpflichtet, Akten zu flihren und darin ihr Handeln vollstandig,

nachvollziehbar und transparent zu dokumentieren.

Zum Zeitpunkt unserer o6rtlichen Erhebungen lag in der Stadt Merseburg keine DA, die die

Durchfuhrung der Kassengeschafte insgesamt regelt, vor. Es waren folgende Einzelregelun-

gen vorhanden:

— DA Nr. 20/02/2017 - zu Stundungen, Niederschlagungen, Forderungserlassen, (...)

— DA Nr. 20/01/2017 - zu Verpflichtungserklarungen, Verpflichtungsgeschaften, Kassenan-
ordnungen (...) und

— DA 02/2016 - fir Handvorschiisse und Einnahmekassen (...).

Darliber hinaus stellte die Kassenleitung ein Dokument mit dem Namen ,Organisatorische
Regelungen zur Dienstanweisung tber das Kassenanordnungsverfahren® zur Verfligung. Die-
ses Dokument war nicht datiert. Die eigentliche DA Kasse vom 12. Juli 1993 war nicht beige-

fugt. Diese war auch bis zum Ende unserer Erhebungen vor Ort nicht auffindbar.

Unabhangig davon, dass diese DA wegen der zwischenzeitlichen Umstellung auf das Neue
kommunale Haushalts- und Rechnungswesen (NKHR) nicht mehr aktuell gewesen ware, ist
es nicht hinnehmbar, dass eine noch gultige DA nicht auffindbar ist. DA und sonstige inner-
dienstliche Vorschriften sind zu archivieren, selbst wenn diese aufgehoben oder sonst aul3er

Kraft getreten sind.

Die Stadt erhob gegen die Veroffentlichung der Prifungsergebnisse Einwande, da
der Text nach ihrer Auffassung tendenziés sei und die von der Stadt in der Stel-
lungnahme vom 15. Dezember 2020 erhobenen Einwé&nde gegen die Beanstan-
dungen nicht beriicksichtige. Die Stadt forderte, die Stellungnahme zu verdéffentli-
chen, damit sich der unvoreingenommene Leser selbst ein realistisches Bild ma-

chen konne.

103 Vgl. Artikel 20 Abs. 3 Grundgesetz.
104 Der Grundsatz der AktenmaRigkeit wird aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitet (Art. 19 Abs. 4 und 20 Abs. 3
Grundgesetz).
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Die Stadt Merseburg fuhrte dazu in ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020
aus, dass unsere férmlichen Beanstandungen einer Rechtsgrundlage entbehrten.
Die Gemeindekassenverordnung (GemKVO-Doppik) sei nicht anzuwenden, da sie
auf der Grundlage der zwischenzeitlich aul3er Kraft getretenen Gemeindeordnung

erlassen wurde.

Wir weisen darauf hin, dass nach der standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richtes der Wegfall der Ermachtigungsnorm den Bestand einer auf ihr beruhenden, ordnungs-
gemal erlassenen Verordnung grundsatzlich unberihrt Iasst.’ Demnach galt die GemKVO
Doppik auch nach dem AuRerkrafttreten der Gemeindeordnung fort. Sie trat erst mit der Ver-

kiindung der Kommunalkassen- und Buchfuhrungsverordnung am 1. April 2021 auRer Kraft.'%

In der Stellungnahme vom 15. Dezember 2020 trug die Stadt im Wesentlichen vor,
dass die Beanstandungen des Landesrechnungshofes formeller Natur seien. Es
seien keine Ausfuihrungen dazu enthalten, ob der Stadt daraus tatsachlich Scha-
den entstanden seien. Kommunen wirden mit einer Vielzahl von Rechtsvorschrif-
ten Uberzogen, ohne dafir finanziell und personell ausgestattet zu sein. Nach Ein-
schatzung der Stadtverwaltung liege die Hauptursache fur die Beanstandungen
des Landesrechnungshofes in der mangelnden Finanzausstattung der sachsen-

anhaltinischen Kommunen.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg eine umfassende Dienst-
anweisung fiir das Kassenwesen erldsst. Diese ist zu dokumentieren und zu gegebener
Zeit zu archivieren.

Die Stadt hat durch geeignete MaBnahmen sicherzustellen, dass kiinftig der Grundsatz
der AktenmaRBigkeit der Verwaltung eingehalten wird. Auch aufgehobene oder sonst au-
Rer Kraft getretene Dienstanweisungen und sonstige innerdienstliche Vorschriften sind

kiinftig zu archivieren.

3.1.2 Programmpriifung in der Stadtkasse

Die Informationstechnik (IT) durchdringt alle Bereiche der Kommune. Sie tragt zu fast jeder
kommunalen Leistungserstellung mittelbar oder unmittelbar bei. Die Folgen einer Beeintrach-

tigung oder Manipulation der IT kbnnen deswegen gravierende Auswirkungen haben. Der

105 BVerfG, 3. Dezember 1958, Az. 1 BvR 488/57; 25. Juli 1962, Az. 2 BvL 4/62.
106 Vgl. § 35 KomKBVO, GVBI. LSA vom 31. Mérz 2021, S. 133 ff.
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Einsatz von EDV-Pro-grammen setzt daher u. a. voraus, dass es sich um geeignete, fachlich

geprufte (zertifizierte) und vom Blrgermeister freigegebene Verfahren handelt. o’

Diese Voraussetzungen' liegen vor, wenn:

— die angewendete Softwarelésung durch eine vom Bundesamt fir Sicherheit in der Informa-
tionstechnik zugelassene Zertifizierungsstelle zertifiziert ist,

— eine Anwendungsprifung (Vor-Ort-Prifung durch die Nutzer) durchgefiihrt wurde und

— der Oberblrgermeister oder ein von ihm beauftragter Bediensteter schriftlich die Freigabe

des Programms erklart hat.

In Bereich der Stadtkasse Merseburg stellten wir hierzu Folgendes fest:

Zertifizierung
Das von der Stadt verwendete EDV-Programm wurde ordnungsgemaR durch eine TUV-Zerti-

fizierungsstelle am 12. Januar 2018 zertifiziert. Das Zertifikat war bis zum 31. Dezember 2020

gultig.

Anwendungspriifung

Eine Moglichkeit zur Gewahrleistung einer ordnungsgemafen und vollstandigen Dokumenta-
tion der Anwendungsprifung kann z.B. die Erarbeitung eines entsprechenden Vordrucks sein.
Dieser sollte wie ein Leitfaden alle Verfahrensschritte beinhalten und entsprechende Zustan-
digkeiten regeln. Damit wird auch bei jeder Folgeversion die erneute Anwendungsprifung er-
leichtert und deren Vollstandigkeit gewahrleistet.

Eine Anwendungsprufung konnte uns nicht nachgewiesen werden.

Freigabeerklarung
Der Oberbirgermeister bestimmt die Rahmenbedingungen sowie den sich daraus erschlie-
Renden Verfahrensablauf und Gbernimmt mit der Programmfreigabe die Verantwortung fur

deren Einsatz.0°

Eine Freigabeerklarung des Oberblrgermeisters konnte die Stadt - selbst auf Nachfrage - nicht
vorlegen. Nach Aussagen des Blirgermeisters sei die Freigabe durch schliissiges (konkluden-

tes) Verhalten des Oberblrgermeisters erfolgt.

107 Vgl. § 12 Abs. 1 Nr. 1 GemKVO Doppik/25 KomKBVO.

108 \V/gl. § 12 GemKVO Doppik/§ 25 KomKBVO sowie Hinweise des Ministeriums fiir Inneres und Sport (Runderlass
vom 27. Mai 2009).

109 vgl. § 12 Abs. 1 GemKVO Doppik/§ 25 Abs. 2 KomKBVO.
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Diese Vorgehensweise entspricht weder den Anforderungen einer ordnungsgemafen Pro-
grammprifung noch dem Grundsatz der Aktenmaligkeit der 6ffentlichen Verwaltung. Des
Weiteren war nach dem Datenschutzgesetz des Landes Sachsen-Anhalt'® im gepriften Zeit-
raum die Dokumentation der Freigabe verpflichtend vorgeschrieben.""

Eine Freigabe durch schllssiges Verhalten war somit nicht ausreichend.

Die Stadt fuhrte dazu aus, dass sie die im Finanzwesen eingesetzte Software je-
den Tag einer Prufung hinsichtlich Vollstandigkeit und Richtigkeit der Datenverar-
beitung unterziehe. Eine umfangreiche Dokumentation jedes einzelnen festgestell-
ten Fehlers kdnne die Stadtverwaltung jedoch aufgrund der mangelnden Finanz-

und damit Personalausstattung nicht leisten.

Wir stellen klar, dass der von uns geforderte Standard der Programmprifung die allgemeine,
grundsatzliche Programmpriifung vor Einsatz des Programms in der Verwaltung und nicht die
Bearbeitung der taglich aufgetretenen Fehler betreffen. Die Programmprifung ist ein wichtiger
Schritt fiir die Feststellung von IT-Sicherheitsstandards der eingesetzten Software in der kon-

kreten Arbeitsumgebung.

Die Stadt hat dafiir Sorge zu tragen, dass die Programmpriifung ordnungsgemaR er-
folgt. Fiir die Freigabe und Anwendungsgenehmigung muss eine giiltige Zertifizierung
i. V. m. einer Anwendungspriifung vorliegen.

Der Landesrechnungshof empfiehlt, in einer Dienstanweisung festzulegen, welche MaR-
nahmen bei wesentlichen Anderungen von Rechtsvorschriften bzw. der Softwarel6-
sung einzuleiten sind. Insbesondere sind die Verfahrensbeteiligten und -verantwortli-
chen zu bestimmen.

Die Freigabe der Software durch den Oberbiirgermeister ist schriftlich zu dokumentie-

ren.

110 §6 DSG LSA i. V. m. § 14 Abs. 2 DSG LSA (Fassung vom 13. Januar 2016). Das DSG LSA ist am 25. Feb-
ruar 2020 auBer Kraft getreten. Aber auch nach der Datenschutz-Grundverordnung (Verordnung (EU) 2016/679
des Européischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016) und dem Datenschutz-Grundverordnungs-
Ausfullungsgesetz Sachsen-Anhalt haben die Verantwortlichen entsprechende technische und organisatorische
MaRnahmen zu ergreifen, um ein dem Risiko angemessenes Schutzniveau zu gewahrleisten (vgl. Datenschutz-
Grundverordnung Art. 32).

1 Zum erforderlichen Mindestinhalt einer Freigabeerklarung vgl. Informationen des Bundesamtes fiir Sicherheit
in der Informationstechnik.
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3.1.3 Einraumung von Administratorenrechten

Die Anforderungen an die IT-Sicherheit im Kassenwesen sind hoch''2. Die mit dem Einsatz der
IT verbundenen Risiken missen konsequent, zielgerichtet und unabhangig kontrolliert wer-
den. Dies gilt gerade fur die Vergabe von Administratorenrechten, da diese bei sorgloser und
unkontrollierter Handhabung zu einer Aushebelung aller internen Kontrollsysteme (IKS) ver-

wendet werden konnen.

Die Stadt Merseburg hatte laut mundlicher Auskinfte dem Burgermeister als Vertreter des
Oberbilrgermeisters Zugriffsrechte auf das EDV-Kassenprogramm eingeraumt, die denen ei-

nes Administrators gleichstehen.

In ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020 fUhrte die Stadt dazu aus, dass
die Beanstandungen des Landesrechnungshofes nicht verstandlich wéren. Die
Forderungen des Landesrechnungshofes, nur Mitarbeiter als Systemadministrato-
ren einzusetzen, die keinerlei Anordnungs- und Vollzugsrechte haben, hatte zur
Folge, dass es schwierig ware, Mitarbeiter flr diese Tatigkeit zu finden, die Ahnung

von Finanzangelegenheiten hatten.

Gegen diese Regelung haben wir schwerwiegende Bedenken. Die Blindelung von Zustandig-
keiten zur Kassenaufsicht, Anordnungsbefugnis und EDV-Administratorenrechten in einer
Person widerspricht sowohl den angefuhrten Standards zur IT-Sicherheit als auch denjenigen
zur Kassensicherheit. Sie fuhrt zu einer Aushebelung aller IKS fur den Anwendungsbereich.
Dies stellt einen schwerwiegenden Verstoll gegen die OrdnungsmaRigkeit der Verwaltung der

Kommunalkasse dar.

Die Stadt hat strikt darauf zu achten, dass sie nur Personen die Rechte eines Systemad-
ministrators libertragt, die weder Anordnungs- noch Vollzugsrechte haben. Der Landes-
rechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg dem Biirgermeister sofort die admi-
nistrativen Zugriffsrechte auf die EDV entzieht. Bei der Vergabe von Administratoren-
rechten fiir die Kassenprogramme sind die hohen Sicherheitsanforderungen zu beach-
ten um Manipulationsmoglichkeiten durch konkurrierende Zustandigkeiten zu vermei-

den.

12 vgl. § 12 GemKVO/§§ 25 - 28 KomKBVO.
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3.1.4 Verwaltung der Finanzmittel

Die Verwaltung der Finanzmittel gehort zu den wichtigsten Aufgaben der Kommunalkasse. Die
hiermit verbundenen Geschéfte stellen die klassischen Kassengeschafte im Sinne des Kom-
munalverfassungsgesetzes dar. Diese Aufgabe umfasst insbesondere:*?

— die Sicherung der Zahlungsbereitschaft der Kommunalkasse (Liquiditatssteuerung und
-sicherung), um die Finanzmittel rechtzeitig zum Falligkeitstermin der Ausgaben bereitzu-
stellen.

— die wirtschaftliche Verwaltung der Finanzmittel (Bewirtschaftung). Dazu gehort, auf einen
mdglichst geringen Bargeldbestand'* im Kassenbestand zu achten und nicht bendétigte Fi-
nanzmittel auf Girokonten sicher und zinsginstig anzulegen bzw. erforderlichenfalls flr
Kassenbestandsverstarkung zu sorgen (Grundsatz der zentralen Bewirtschaftung aller
Kassenbestande nach dem Prinzip der Einheitskasse).

— die sichere Aufbewahrung und Beférderung der Zahlungsmittel,""> um sie vor unbefugtem

Zugriff zu schitzen.

3.1.41 Liquiditatsmanagement
Die Kommunalkasse ist fur die Verwaltung der Kassenmittel zustandig.'"® Zur rechtzeitigen
Leistung aller Auszahlungen und zur Uberwachung aller Einzahlungen muss sie daher (iber

ein Liquiditdtsmanagement verfigen.

In der Stadt Merseburg sind das Liquiditdtsmanagement und dessen Controlling nicht in einer
Dienstanweisung fixiert. Es gibt auch keine weiteren Arbeitsanweisungen. Nach Aussage der
Kassenleitung nahm die Stadt bisher keine Liquiditatsplanung vor; Probleme bei Auszahlun-

gen habe es nicht gegeben.

Diese Vorgehensweise entspricht nicht den Anforderungen an ein ordnungsgemafes Liquidi-
tatsmanagement in der Verwaltungsdoppik. Die Liquiditatsbetrachtung war bereits in der Ka-
meralistik eine wichtige Aufgabe. Sie erlangt jedoch nach Einfiihrung der Doppik durch die
Verschiebung der Haushaltsausgleichsregelungen auf die Aufwands- und ErtragsgroRen (Er-
gebnishaushalt) eine noch grélere Bedeutung.'” Daher ist es erforderlich, die klassische Ver-
waltung der Finanzmittel (Kassenwirtschaftsplanung) in der Kommunalkasse zu erweitern und

zu einem Liquiditatsmanagement zu qualifizieren.

113 vgl. Aufgabenkatalog in Handbuch Kasse Kap. 14.1.
114 vgl. § 13 Abs. 1 GemKVO Doppik/§ 11 KomKBVO.
115 \/gl. § 5 GemKVO Doppik/§§ 17 - 19 KomKBVO.

116 \/gl. § 116 Abs. 1 KVG LSA.

117 Vgl. Handbuch Kasse Kap. 14.4.
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Die Stadt fuhrte in ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020 aus, dass es in
der Bargeldkasse der Stadt mangels Vorhersehbarkeit keine Liquiditatsplanung
brauchte und sie an der konsequenten Umsetzung des unbaren Zahlungsverkehrs

arbeite.

Wir stellen klar, dass das Liquiditatsmanagement die Verwaltung samtlicher finanzieller Mittel

betrifft, um die Zahlungsfahigkeit der Stadt kontinuierlich sicher zu stellen.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt ein Liquidititsmanagement einfiihrt.
Hierzu ist es erforderlich, die Dienst- oder Arbeitsanweisungen zu erlassen, welche die
erforderlichen organisatorischen Voraussetzungen fiir eine enge Abstimmung zwi-
schen Liquidititsmanagement sowie Haushaltsplanung und -bewirtschaftung gewahr-

leisten.

3.1.4.2 Nur mundliche Festlegung des Barkassenlimits
Der Barzahlungsverkehr ist grundsatzlich auf das Notwendigste einzuschréanken'¢. Um zu ver-
hindern, dass generell groRere Geldmengen in der Kasse sind, ist es erforderlich, eine ent-

sprechende Liquiditatsplanung durchzufihren und ein Barkassenlimit festzulegen.

Nach Aussage von Mitarbeitern betrug das Barkassenlimit der Stadtkasse grundsatzlich 500 €.
Die Hohe des Barkassenlimits gehe auf eine Festlegung in der Dienstanweisung flir die Kasse
alteren Datums zurlick. Diese war wie eingangs erwahnt im Rahmen unserer Prifung nicht
auffindbar. In den gepriften Jahren 2017 und 2018 erhohte die Stadtkasse ihr Barkassenlimit
jeweils im Dezember eigenstandig um 1.500 €. Sie begriindete diese Verfahrensweise mit den
im Dezember zu erwartenden vermehrten Auszahlungen. Eine Genehmigung des Kassenauf-

sichtsbeamten dazu lag nicht vor.

Wie bereits ausgefuhrt, setzt ein ordnungsgemalies und transparentes Verwaltungshandeln
die aktenmaRige Dokumentation der entsprechenden Festlegungen voraus.'® Eine mundliche
Aussage ist nicht geeignet, den erforderlichen Nachweis zu erbringen, da sie jederzeit durch
eine weitere Aussage abgeandert werden kann. Folglich ist davon auszugehen, dass kein ver-

bindliches Kassenlimit festgelegt worden ist.

Die Festlegung der Hohe des Barkassenlimits ist in die zu erlassende Dienstanweisung

Kasse aufzunehmen.

118 Vvgl. § 13 Abs. 1 GemKVO Doppik.
119 Vgl. Ausfiihrungen zu Nr. 2.
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3.1.4.3 Unzureichender Versicherungsschutz des Kassenbestandes

Bargeld ist gegen Diebstahl und Beraubung ausreichend zu versichern.'2

Das Kassenlimit einer Handkasse war mit 300 € abgesichert, obwohl der tatsachliche Kassen-
bestand 1.200 € betrug. Die Mitarbeiter der Stadt erklarten, die hohe Summe misse vorgehal-

ten werden, um genigend Wechselgeld zu haben.

Der Kassenbestand ist damit versicherungsrechtlich nicht in vollem Umfang abgesichert. Es
besteht die Gefahr, dass ein Verlust von Geldern aus der Handkasse fir den Betrag, der Giber

die 300 € hinausgeht, nicht ersetzt wird.

Die Stadt hat hierzu umgehend eine Regelung treffen.

3.1.5 Kassenaufsicht

Eine Kommune ist verpflichtet, fur die Erledigung der Kassengeschéfte einen Kassenverwalter
und einen Stellvertreter zu bestellen.’2' Der Kassenverwalter ist fir die Regelung des Ge-
schaftsablaufes in der Kommunalkasse verantwortlich.

Die Aufsicht Uber die Kommunalkasse hat der Hauptverwaltungsbeamte. Er kann die ihm ob-
liegende Aufgabe einem sonstigen Bediensteten der Kommune, als Kassenaufsichtsbeamten,
Ubertragen.'? Der Kassenaufsichtsbeamte hat die Geschaftsfliihrung der Kasse zu beaufsich-
tigen, d. h. den Kassenverwalter zu kontrollieren. Er hat sich fortlaufend von der ordnungsge-
malen Erledigung der Kassengeschéafte zu Uberzeugen. Zur ordnungsgemafen Aufgabener-
fullung des Kassenaufsichtsbeamten gehdrt es, ordentliche und aul3erordentliche Kassenpri-
fungen in regelmafRigen Abstanden durchzufihren und zu protokollieren. Wenn Mangel auf-
treten, muss er unverziglich fir ihre Behebung sorgen. Die Verantwortung des Kassenauf-
sichtsbeamten fiir die ordnungsgemafe Kassenprifung besteht unabhangig neben der lau-

fenden Prifung der Kassenvorgange durch das Rechnungsprifungsamt.i2?

Im Rahmen der értlichen Erhebungen legte die Stadt keine Nachweise Uber die aktive Aus-
Ubung der Kassenaufsicht durch den Oberbirgermeister als Hauptverwaltungsbeamten vor.
Auch eine schriftliche Ubertragung der Kassenaufsicht auf einen Bediensteten konnte die
Stadt nicht nachweisen. Als Reaktion auf unsere Hinweise Ubertrug der Oberblirgermeister

die Kassenaufsicht riickwirkend ab dem 1. Januar 2019 schriftlich auf den Blirgermeister.

120 Handbuch Kassenrecht Nr. 10.2.1.1.
121 Vgl. § 116 Abs. 2 KVG LSA.

122 \/g|. § 116 Abs. 6 KVG LSA.

123 v/gl. § 140 KVG LSA.
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Damit war die Voraussetzung zur Umsetzung der gesetzlichen Anforderungen’ zwar formal
seit Anfang des Jahres 2019 erfillt. Allerdings fehlte es weiterhin an der ordnungsgemaRien
Dokumentation der Tatigkeit des Kassenaufsichtsbeamten. Die Stadt Merseburg konnte keine
schriftlichen Nachweise Uber eine Prifung der Kasse durch den Kassenaufsichtsbeamten vor-
legen. Nach unserer Auffassung lagen somit im Bereich der Kassenaufsicht schwerwiegende

Versaumnisse vor.

Die Stadt teilte in ihrem Schreiben vom 15. Dezember 2020 mit, dass sie im

September 2019 eine Kassenaufsichtsbeamtin formell bestellt habe.

Die Stadt sollte priifen, ob ihr durch die Versdaumnisse bei der Kassenaufsicht ein Scha-
den entstanden ist und ggf. Schadensersatz bzw. Regressforderungen gegenuiber den
verantwortlichen Personen geltend machen.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Kassenaufsichtsbeamtin ihre Aufgaben

kiunftig ordnungsgemaR wahrnimmt und dokumentiert.

3.1.6  Anordnungswesen

Die Buchfiihrung und der Zahlungsverkehr in der 6ffentlichen Verwaltung unterliegen beson-
deren Sicherungsmechanismen, die Manipulationen und Unregelmafigkeiten ausschlielen
sollen.'?® Hierzu gehért der Uber das Vier-Augen-Prinzip hinaus gehende Grundsatz der Tren-
nung von Anordnung und Vollzug von Kassengeschaften.'?¢ Daher sind grundsatzlich mit der
Abwicklung von Geldgeschéaften zwei voneinander unabhangige Personen zu beauftragen
(Aufteilung der Entscheidungskompetenzen).'?” Das bedeutet, dass allein schon die Gewah-
rung der Mdglichkeit, sowohl Anordnung und Vollzug durch einen Mitarbeiter durchflihren zu

lassen, dem Grundsatz der Trennung von Anordnung und Vollzug widerspricht.

Nach der Unterschriftsordnung der Stadt Merseburg waren 50 Mitarbeiter befugt, sowohl rech-
nerisch als auch sachlich richtig zu zeichnen und gleichzeitig anzuordnen. Dazu gehdrten
u. a. die Kassenleitung, eine Sachbearbeiterin der Vollstreckungsabteilung und seit 1. August
2017 auch der Burgermeister (als Stellvertreter des Oberbirgermeisters). Somit stellte die Un-

terschriftsordnung der Stadt Merseburg einen gravierenden Verstol gegen den Grundsatz der

124 Vgl. § 116 Abs. 6 KVG LSA.

125 Handbuch Kassenrecht Nr. 5.1.

126 Ebenda. Nach § 116 Abs. 5 KVG LSA sind der Kassenverwalter, sein Stellvertreter und die Beschaftigten der
Kommunalkasse nicht befugt, Auszahlungen anzuordnen. Nach § 5 Abs. 2 Satz 5 GemKVO Doppik/§ 2 Abs. 3
Satz 1 KomKBVO sollen Zahlungsverkehr und Buchfiihrung nicht von demselben Beschaftigten vorgenommen
werden. Als KontrollmaRnahme und zur Kassensicherheit verlangt § 5 Abs. 2 Satz 3 GemKVO Doppik/§ 2
Abs. 3 Satz 2 KomKBVO Doppelunterschriften.

127 Kirchmer/Meinecke, Wirtschaftsrecht der Kommunen des Landes Sachsen-Anhalt, § 116 Rn. 8, 13.
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Trennung von Anordnung und Vollzug der Kassengeschafte dar. Die Nichtbeachtung des
Trennungsprinzips gefahrdet die Kassensicherheit erheblich. Ein wirksamer Schutz vor Mani-

pulation — auch im Sinne der Korruptionspravention — ist nicht mehr gegeben.

Im Abschlussgesprach teilte die Stadt Merseburg mit, dass die Rechtsvorschriften keine Vor-
gabe enthalten wirden, dass ein Mitarbeiter generell nur Feststellungsvermerke oder nur Kas-
senanordnungen treffen darf. Vielmehr sei dies fir jeden Fall einzeln zu entscheiden. Die Ver-
waltungspraxis erfordere, dass Bedienstete bei manchen Rechnungen flir Feststellungsver-
merke, bei anderen fir die Anordnung verantwortlich seien. Auch wenn bestimmten Personen
die grundsatzliche Befugnis zu Anordnung und Vollzug zustehen wirde, sei dem Burgermeis-
ter kein Fall bekannt, in dem nur eine Person eine bestimmte Zahlung angeordnet und auch

vollzogen habe.

In ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020 betonte die Stadt, dass in allen
Zahlfallen das Vier-Augen-Prinzip gewahrt wurde. Eine Vorgabe, dass ein Mitar-
beiter generell nur Feststellungsvermerke oder Kassenanordnungen treffen drfe,
gabe es nicht. Vielmehr sei dies in jedem Einzelfall zu entscheiden. Zwischenzeit-
lich sei der elektronische Rechnungsworkflow eingefiihrt worden, so dass die Ein-

haltung des Vier-Augen-Prinzips technisch berwacht wirde.

Wir weisen darauf hin, dass diese Praxis der ,allgemeinen Doppelzustandigkeit mit Prifung
der jeweiligen besonderen Zustandigkeiten im Einzelfall® dem Trennungsgrundsatz wider-
spricht. Es ist ausdricklich geregelt, dass der Kassenverwalter, sein Stellvertreter und die in

der Kommunalkasse beschaftigten Bediensteten nicht befugt sind, Zahlungen anzuordnen.'2

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg umgehend die Verteilung
der Aufgaben von Anordnung und Vollzug neu regelt und dabei strikt auf die Trennung

von Anordnung und Ausfilhrung der Kassengeschafte achtet.

3.1.7 Fehlende Kassenabschliisse/Jahresabschliisse seit 2013

Zum Schluss eines jeden Haushaltsjahres besteht die Verpflichtung zum Aufstellen eines Jah-
resabschlusses'®. Ferner sind die spezifischen Regelungen liber den Tageskassenabschluss

und den Jahresabschluss zu beachten’. Beim Tagesabschluss hat die Gemeindekasse den

128 \/gl. § 5 Abs. 2 S. 2 GemKVO Doppik.
129 \/gl. § 118 Abs.1 KVG LSA.
130 Vgl. §§ 32 bis 34 GemKVO Doppik.
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Kassen-Ist-Bestand und den Kassen-Soll-Bestand an Bargeld zu ermitteln und in das Tages-

kassenabschlussbuch zu tibernehmen.

Wir stellten fest, dass die Stadt Merseburg seit 2013 keine Kassenabschliisse mehr erstellte.
Seitdem befanden sich z. B. auf Verwahrbiichern eingenommene Betrage, die keiner Forde-
rung zugeordnet werden konnten. Dieses Beispiel belegt, dass die Grundsatze ordnungsge-
malfier Buchflihrung nicht eingehalten wurden. Daher konnte sie, ebenfalls seit diesem Zeit-

raum, keinen Jahresabschluss aufstellen.

Die Stadt teilte mit, dass sie erst seit Oktober 2019 das Personal dazu habe, um
Uiberhaupt Jahres- und Kassenabschlisse in Erwagung ziehen zu kdénnen. Es sei
sehr schwierig auf dem Arbeitsmarkt geeignetes Personal fiir diese Aufgaben zu
finden. Das eingestellte Personal werde ausfihrlich geschult, um sich in die Rege-
lungen der Doppik einzuarbeiten und mit der Finanzsoftware der Stadt vertraut zu

machen.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt umgehend ihrer gesetzlichen Ver-
pflichtung zur Erstellung der fehlenden Kassenabschliisse und Jahresabschliisse

nachkommt.

3.1.8  Ortliche Priifung der Stadtkasse

Die laufende Prifung der Kassenvorgange und Belege zur Vorbereitung des Jahresabschlus-
ses sowie die Uberwachung des Zahlungsverkehrs der Kommune sind Pflichtaufgaben fiir das

ortliche Rechnungsprifungsamt.'s!

In den von uns gepriften Zeitrdumen (2016 bis 2018) nahm das Rechnungsprufungsamt jahr-
lich die vorgeschriebenen unvermuteten Prifungen vor. Der Prifungsumfang umfasste die
Bankbestande der Konten, die Bargeldbestande sowie die Scheckvordrucke der Stadtkasse.
AuRerdem fluhrte das Rechnungsprifungsamt jeweils eine Kassenbestandsaufnahme mit der
Ermittlung des Kassen-Soll-Bestandes und des Kassen-Ist-Bestandes gemaf den Vorschrif-

ten der Gemeindekassenverordnung'2 durch.

In den Prifungen der Haushaltsjahre 2016 bis 2018 beanstandete das Rechnungsprifungs-
amt u. a. die nicht ordnungsgemafe Buchfiihrung in der Kasse und die fehlenden kassenma-

Rigen Abschllsse seit dem Jahr 2013. Wir schliefen uns den Feststellungen des Rechnungs-

131vgl. § 140 Abs. 1 Nrn. 3 und 4 KVG LSA/§§ 29 - 31 KomKBVO.
132 \/gl. § 41 Abs. 1 GemKVO Doppik.
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prifungsamtes an. Bei unserer Prifung stellten wir fest, dass die Verantwortlichen die Bean-

standungen im Wesentlichen bisher nicht zeitnah abstellten.

In diesem Zusammenhang stellten wir weiterhin fest, dass die Stadt Merseburg keine Dienst-
anweisung zum Ablauf der 6rtlichen Rechnungspriifung und zum Umgang mit dessen Ergeb-
nissen erlassen hatte. Bisher existieren nur Protokolle'? (iber die durchgefiihrten Prifungen

des Rechnungsprifungsamtes.

Fur das kinftige Verfahren empfehlen wir, Gber das Ergebnis der Kassenpriifung einen Pri-
fungsbericht zu fertigen und das Verfahren in einer Dienstanweisung zu regeln. Adressat des
Prufungsberichts ist der Oberblurgermeister als Leiter der Verwaltung. Die Prufungsberichte
Uber die durchgefuihrten Kassenprifungen sollten auch Bestandteile der Berichte Gber die Jah-
resabschlussprifungen werden (mindestens Hinweis auf die durchgefiihrten Prifungen, das
Datum des Prufungsberichts, die wesentlichen Feststellungen und die von der Verwaltung ver-
anlassten MalRnahmen).

Aulerdem halten wir es fiir erforderlich, dass in die Kassenprifung kinftig die Prifung der
Wirksamkeit des IKS einbezogen wird und das Rechnungsprifungsamt Aussagen zur Aufga-
benwahrnehmung des Kassenleiters und des Kassenaufsichtsbeamten (hinsichtlich der
Dienst- und Fachaufsicht) trifft.

Die Stadt teilte in ihrer Stellungnahme vom 15. Dezember 2020 mit, dass das
Rechnungsprifungsamt eine Vielzahl von Verstd3en beanstandet habe, der Stadt
jedoch seit 2015 nicht mehr das erforderliche Personal zur Verfigung gestanden

habe, um diese zu beseitigen.

Der Landesrechnungshof erwartet von der Stadt, dass umgehend die Beanstandungen
abgestellt werden und eine Dienstanweisung zur Durchfiihrung und Umsetzung der Er-

gebnisse der ortlichen Rechnungspriifung erlassen wird.

3.1.9 Fazit

Der Landesrechnungshof stellte bei der Priifung der Kasse der Stadt Merseburg erheb-
liche VerstoRe gegen die geltenden Vorschriften fest. Zusammenfassend ist festzuhal-
ten, dass die OrdnungsmaRBigkeit der Verwaltung und damit auch die hohen Anforde-

rungen an die Sicherheit des Zahlungsverkehrs in wesentlichen Punkten nicht gegeben

33 Vgl. z. B. Protokoll Gber die unvermutete Prifung der Stadtkasse Merseburg am 24. November 2017 und die
Priifung der Verwahrgelder (Zeitraum 24. November 2017 bis 1. Februar 2018 Klarung und Belegbeschaffung)
vom 2. Februar 2018.
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waren. Um die OrdnungsmaRigkeit im Bereich der Kasse wiederherzustellen, muss die

Stadt umgehend handeln und die nachfolgenden MaBnahmen umsetzen:

Die Stadt Merseburg hat den Grundsatz der AktenmaBigkeit der Verwaltung im Bereich
ihrer Kassenverwaltung zu beachten. Die erforderlichen Regelungen zur rechtssicheren
und einheitlichen Abwicklung des Zahlungsverkehrs sind in entsprechenden Dienstan-
weisungen fiir das Kassenwesen niederzulegen und schriftlich zu dokumentieren. Auch
Kontroll- und Berichtspflichten sind darin festzulegen und zukiinftig entsprechend den

Vorgaben umzusetzen und zu dokumentieren.

Die Stadt muss ihre IT-Sicherheit in Bezug auf ihr Kassenprogramm wesentlich verbes-
sern, um mit dem Einsatz von IT-Verfahren verbundene Risiken und Manipulationsmég-
lichkeiten zu minimieren. Der Oberbiirgermeister (bzw. die von ihm bestimmte Stelle)
muss kiinftig die Rahmenbedingungen sowie den sich daraus erschlieBenden Verfah-
rensablauf und die Programmfreigabe der EDV bestimmen. Fiir die Freigabe und An-
wendungsgenehmigung muss eine giiltige Zertifizierung i. V. m. einer Anwendungspru-
fung vorliegen. Die Freigabe muss schriftlich dokumentiert werden.

Die Stadt hat strikt darauf zu achten, dass sie nur Personen die Rechte eines Systemad-
ministrators libertragt, die weder Anordnungs- noch Vollzugsrechte haben, um Manipu-
lationsmoglichkeiten durch konkurrierende Zustandigkeiten zu vermeiden. Der Landes-
rechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg Bediensteten, die mehrere Rechte ha-

ben, sofort die administrativen Zugriffsrechte auf die EDV entzieht.

Der Landesrechnungshof erwartet weiterhin, dass die Stadt ein funktionierendes IKS
fir ihren Zahlungsverkehr einrichtet. Der Kassenaufsichtsbeamte muss kiinftig ord-
nungsgemafR seine Aufgaben wahrnehmen und dokumentieren. Insbesondere sind
Kassenpriifungen durchzufiihren und Mangel unverziiglich zu beheben. Weiterhin hat
die Stadt darauf zu achten, dass die Beanstandungen und Empfehlungen des Rech-

nungspriifungsamtes zeitnah umgesetzt werden.

Die Stadt hat in Bezug auf die Kassensicherheit eine Liquiditatsplanung durchzufiihren.
Sie hat ein Kassenlimit schriftlich festzulegen sowie dieses und das versicherte Risiko

aufeinander abzustimmen.

Um den Grundsatz der Trennung von Anordnung und Vollzug zu beachten, muss die

Stadt Merseburg umgehend die Verteilung der Aufgaben von Anordnung und Vollzug
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neu regeln. Sie muss dabei darauf achten, dass die unterschriftsbefugten Mitarbeiter

entweder nur mit der Anordnung oder nur mit dem Vollzug betraut sind.
Der Landesrechnungshof halt es weiterhin fiir erforderlich, dass die Stadt umgehend

ihrer gesetzlichen Verpflichtung zur Erstellung der fehlenden Kassenabschliisse und

Jahresabschliisse nachkommt.

Die Erorterungen mit der Verwaltung sind noch nicht abgeschlossen.
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3.2 Erhebliche Beanstandungen bei der liberortlichen Personalpriufung der
Stadt Merseburg

Die uiberortliche Personalpriifung der Stadt Merseburg durch den Landesrechnungshof
fiihrte zu erheblichen Beanstandungen.

Bisher lehnt die Stadt die erforderliche Ausweisung von Beamtenplanstellen ab, obwohl
fir die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben Beamtenplanstellen auszuweisen sind. Sie
leistet jahrlich Umlagezahlungen an den Kommunalen Versorgungsverband Sachsen-
Anhalt fiir nicht mit Beamten nachbesetzte Planstellen in Hohe von 113.000 €. Diese
Umlagezahlungen sind vermeidbar.

Den Bereichen ,,Organisation“ und ,,Rechnungspriifung“ waren nicht ausreichend Stel-
len zugeordnet, so dass die Aufgabenwahrnehmung zum Zeitpunkt der 6rtlichen Erhe-
bung als nicht gesichert anzusehen war.

Von 195 in die Priifung einbezogenen Personalfallen der Tarifbeschaftigten waren 99
(rund 51 %) zu beanstanden. So erhielten u. a. 39 Personalfille jeweils ein vom Ergebnis
der Tatigkeitsbewertung abweichendes hoheres Entgelt. In 8 Personalfillen stellte der
Landesrechnungshof zu hohe und in 6 Personalfédllen zu niedrige Eingruppierungen
fest. Fiir das Haushaltsjahr 2019 sind durch die fehlerhaften Eingruppierungen rechne-
rische Mehr- bzw. Minderausgaben von rund 30.000 € bzw. rund 6.200 € entstanden.
Die Stadt ernannte rechtswidrig einen Beamten, ohne dass dieser liber die hierfiir er-
forderlichen Voraussetzungen verfiigte. Zwei Beamte hat die Stadt Merseburg rechts-
widrig befordert, ohne die Mindestwartezeit von einem Jahr zwischen zwei Beforderun-

gen einzuhalten.

3.21 Vorbemerkungen

Wir haben unsere Personalprifungen in Stadten tGber 25.000 Einwohner weiter fortgesetzt und
im Jahr 2019 bei der Stadt Merseburg eine Gberértliche Kommunalprifung mit dem Schwer-
punkt Personal durchgefiihrt.

In die Prifung wurden 195 Tarifbeschaftigte und 8 Beamte des Personalbestandes der rund
296 Vollzeitaquivalente einbezogen. Ebenfalls Gegenstand der Priifung waren vergleichende
Betrachtungen der Personalausgaben und des Personalbestandes jeweils vor dem Hinter-
grund der jeweiligen jahrlichen stadtischen Haushalts- und Finanzlage. Fir den Prifungszeit-
raum der Haushaltsjahre 2013 bis 2019 standen keine Jahresabschlusse zur Verfugung. Da-
her lag der Beurteilung der Haushalts- und Finanzlage die jahrliche Haushaltsplanung zu-
grunde. Diese Grundlage war und ist fir die Beurteilung der tatsachlichen Haushaltssituation
nur sehr eingeschrankt geeignet. Die Stadt ist seit 2013 nicht in der Lage, Liquiditatsreserven

zu bilden. Weiterhin gelingt es der Stadt schon seit mehreren Jahren nicht, die ordentlichen
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Tilgungen im Saldo der laufenden Verwaltungstatigkeit zu erwirtschaften. Die Finanzlage der

Stadt ist angespannt.

3.2.2 Stellensituation

3.2.2.1 Stellenentwicklung

Der stadtische Stellenplan 2018/2019 weist insgesamt 295,5 Stellen in Vollzeitdquivalenten
(VZA) aus. Im Betrachtungszeitraum von 2013 bis 2018/2019 wurden die Stellen um rund
31 VZA'34 reduziert. Auch in den Folgejahren soll die Anzahl der Stellen reduziert werden. Zum
Zeitpunkt der o6rtlichen Erhebungen waren zahlreiche Stellen nicht besetzt.

Im Landesvergleich weist die Stadt Merseburg fiir das Jahr 2016 einen um 0,38 VZA je 1.000
Einwohner geringeren Personalbestand aus. Dies entspricht rund 13 VZA weniger gegeniiber

dem Landesdurchschnitt. Sie belegt damit Rang 9 der Vergleichsgruppe von 22 Stadten.

Der Personalbestand liegt im vorderen Mittelfeld der Vergleichsgruppe. Die Stadt sollte
trotzdem den Personalbestand hinsichtlich seiner Angemessenheit regelmaBig tiber-

prifen.

3.2.2.2 Beamtenplanstellen — hoheitliche Aufgaben

Hoheitliche Aufgaben sind in der Regel durch Beamte zu erfiillen.'®5 Insoweit gilt ein Funkti-
onsvorbehalt zugunsten von Beamten. Damit unterliegen die Kommunen im Rahmen ihrer Or-
ganisationsgewalt und Personalhoheit den unmittelbar geltenden verfassungsrechtlichen Ein-
schrankungen. Der verfassungsrechtliche Funktionsvorbehalt erfasst sowohl die Eingriffs-
(u. a. Ordnungsverwaltung) als auch die Leistungsverwaltung. Insbesondere auch Amtsleiter-
stellen und sonstige zeichnungsbefugte Stellen sind als Beamtenplanstellen auszuweisen und
zu besetzen. Fur diesen Zweck reichen die derzeit ausgebrachten Beamtenplanstellen nicht
aus. Dies gilt auch fir die Leitung der Personaldienststelle. Ausnahmen vom Funktionsvorbe-
halt kdnnen nicht allein mit rein fiskalischen Gesichtspunkten begriindet werden, bspw. dass

eine Aufgabenwahrnehmung durch Nichtbeamte den 6ffentlichen Haushalt entlasten wiirde. 36

Der stadtische Stellenplan 2018/2019 weist insgesamt 14 Beamtenplanstellen (14 VZA) aus.
Davon sind 12 Beamtenplanstellen mit Beamten besetzt (Bereich feuerwehrtechnischer
Dienst, Rechnungsprifungsamt, Wahlbeamte). Fir das Haushaltsjahr 2020 plante die Stadt

die Umwandlung von vier Beamtenplanstellen in Stellen fur Tarifbeschaftigte.

134 Tarifbeschaftigte: 30 VZA, Beamte: 1 Planstelle.
135 vgl. dazu Art. 33 Abs. 4 Grundgesetzi. V. m. § 75 KVG LSA.
136 BVerfG, Urteil vom 18. Januar 2012 — 2 BvR 133/10.
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Die Kommunalaufsichtsbehdrde des Landkreises Saalekreis weist die Stadt im Rahmen der
Haushaltsverfiigungen stets auf die Regelung des § 75 Abs. 1 KVG LSA hin, wonach hoheit-
liche Aufgaben in der Regel durch Beamte zu erflillen sind. Sie fordert die Stadt regelmalig
auf, Planstellen fir Beamte auszuweisen. Die Stadt lehnt diese Forderung bisher ab und be-

griindet dies im Stellenplan fiir das Haushaltsjahr 2020 mit ,wirtschaftlichen Aspekten“'37,

Die Stadt hat die wegfallenden Beamtenplanstellen dahingehend zu priifen, ob diese
dem sog. Funktionsvorbehalt unterliegen. Es ist verfassungsrechtlich unzulassig, aus
»fiskalischen Griinden“ Beamtenplanstellen nicht auszuweisen.'*® Der Abbau von Be-
amtenplanstellen bzw. die Umwandlung von ehemaligen Beamtenplanstellen in Stellen
fir Tarifbeschaftigte ist weder mit § 75 Abs. 1 Satz 2 KVG LSA noch mit dem Runderlass
des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 12. Februar 2016 — Verbeamtungen in Kom-
munen — zu vereinbaren. Hoheitliche Aufgaben sind von Beamten zu erbringen. Dazu

sind ausreichend Beamtenplanstellen auszubringen.

3.2.2.3 Umlagezahlungen fiir unbesetzte Beamtenplanstellen

Der Kommunale Versorgungsverband Sachsen-Anhalt (KVSA) erhebt flr unbesetzte Beam-
tenplanstellen Umlagezahlungen. Fir das Haushaltsjahr 2018 entrichtete die Stadt Umlage-
zahlungen von jahrlich rund 113.000 € flr nicht nachbesetzte Beamtenplanstellen. Die Umla-
gezahlungen fir unbesetzte Stellen sind bereits aus Griinden der Wirtschaftlichkeit zu vermei-

den 139

Nach dem Stellenplan fir das Haushaltsjahr 20204 sollen vier Beamtenplanstellen in Stellen
fur Tarifbeschaftigte umgewandelt werden. Die Stadt ist verpflichtet, fir diese Stellen so lange
die Umlage an den KVSA (weiter) zu zahlen, solange der Versorgungsverband noch eine Ver-
sorgung an friihere Inhaber der Stelle oder deren Hinterbliebene zu zahlen hat (vgl. § 30 Abs. 1
Satzung des KVSA).

Eine weiter steigende Umlagezahlung an den Kommunalen Versorgungsverband Sach-
sen-Anhalt fiir nicht mit Beamten nachbesetzte Planstellen muss vermieden werden.
Der Landesrechnungshof weist darauf hin, dass die Stadt neben den Personalaufwen-
dungen fur Tarifbeschaftige einschlieBlich Arbeitgeberanteile zur Sozialversicherung

zusatzlich auch jahrlich eine entsprechende Umlage an den Kommunalen Versorgungs-

137 Haushaltssatzung mit Haushaltsplan 2020 gemaR Umlaufbeschluss des Stadtrates bis 14. April 2020, Anlage
V. Stellenplan 2020, Punkt V.2. ,Personalaufwendungen®, S. 496.

138 BVerfG, Urteil vom 18. Januar 2012 - 2 BvR 133/10.

139 Vgl. dazu Erlass des Ministeriums furr Inneres und Sport vom 12. Februar 2016 — Verbeamtungen in Kommunen
- Ziff. IV.

140 Haushaltssatzung mit Haushaltsplan 2020 gemaR Umlaufbeschluss des Stadtrates bis 14. April 2020, Anlage
V. Stellenplan 2020, Punkt V.1.1.2. ,Veranderungen in den Stelleniibersichten der Beamten®, S. 491.
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verband Sachsen-Anhalt leisten muss, falls die ehemaligen Beamtenplanstellen in Stel-

len fiir Tarifbeschaftigte umgewandelt werden.

3.2.2.4 Fehlende Stellen in den Bereichen Organisation und Rechnungspriifung
Organisation

Organisation ist ein laufender Prozess, dessen Hauptaufgabe in der Absicherung des Aufbaus
und des Ablaufs einer Kommune/einer Organisationseinheit zu sehen ist. 4! Aufgrund der seit
Jahren fehlenden Organisationsstellen konnen Organisationsaufgaben nur eingeschrankt
wahrgenommen werden. Ubliche eigene Organisationsleistungen wie Stellenbeschreibungen
und -bewertungen werden extern vergeben. Die im Haushaltsjahr 2019 fur Organisationsauf-
gaben bereitgestellten 0,25 VZA bedingen, dass die rtlich vorgesehenen Aufgaben

- Stellenplan und Stellenbedarfsbemessung,

- Stellenbewertung/Dienstpostenbewertung,

- Organisationsuntersuchungen/-entwicklungen und

- Beratung in allen Fragen der Aufbau- und Ablauforganisation

nur eingeschrankt wahrgenommen werden. Der Stadt fehlt damit eine zur Absicherung wirt-

schaftlichen Verhaltens der Verwaltung entscheidende Grundlage.

Der Landesrechnungshof hilt eine Mindest-Personalausstattung von zwei Stellen fiir

die Organisationsarbeit fiir erforderlich.

Rechnungspriifung

Das Rechnungspriifungsamt ist ein unabhangiger, weisungsfrei gestellter Amtsbereich, der
die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Stadt zu kontrollieren hat (vgl. §§ 139/140 ff KVG
LSA). Die Ubertragung weiterer Aufgaben ist mdglich. 142

Mit der zum Zeitpunkt der ortlichen Erhebungen vorgehaltenen Personalausstattung von
2 VZA (eine Amtsleiterin — Entgeltgruppe 13)/eine technische Priiferin — Entgeltgruppe 10)/
keine Stelle fur die Prufung der Verwaltung) sehen wir die Erfullung sowohl der Pflichtaufgaben
(§§ 140, 141 KVG LSA) als auch der ortlichen Aufgaben durch das Rechnungsprufungsamt
der Stadt Merseburg wie z. B.

— Prifung der ordnungsgemafen, zweckmafigen und wirtschaftlichen Aufgabenerfillung der

Stadtverwaltung,

141 Vgl. Bekanntmachung des Landesrechnungshofes vom 16. Mai 2017 — 32-01375.8/2017, Grundsétze der Rech-
nungshoéfe des Bundes und der Lander fur die Verwaltungsorganisation (Organisationsgrundsatze), MBI. LSA
Nr. 25/2017 vom 3. Juli 2017, Seite 330 ff.

142 \gl. dazu Produktbeschreibung 11124 Rechnungsprifung, Seite 176/177 des Haushaltsplanes 2018/2019.
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— Auftragsprifungen fir den Stadtrat, seiner Ausschisse und das Land sowie aufgrund von
Vertragen, Satzungen und sonstigen Vereinbarungen,

— Beratung der politischen Gremien und der Verwaltungsleitung,

— Beratung der Amter zur Vermeidung von Regelungsdefiziten, Verfahrensfehlern und wirt-
schaftlichen Schaden im Vorfeld verbindlicher Festlegungen

als dauerhaft nicht gesichert an.

Die Stadt hat im Rahmen mdglicher Manahmen zur Haushaltskonsolidierung die Ubertra-
gung des stadtischen Rechnungsprifungsamtes auf den Landkreis Saalekreis vorgesehen.
Der Landkreis Saalekreis sieht hierin keine Kostenersparnis flr die Stadt und weist die Stadt

auf den Verlust von eigenen Kontroll- und Handlungsmdglichkeiten hin.

Der Landesrechnungshof sieht die in Betracht gezogene Ubertragung der Rechnungs-
prifung an den Landkreis Saalekreis kritisch. Mit der derzeitigen Personalausstattung
von nur einer Priferstelle (technischer Priifer) ist die ordnungsgemiafe Aufgabenerfiil-
lung des Rechnungsprifungsamtes dauerhaft nicht gesichert. Mindestens ein Verwal-

tungspriifer ist neben dem technischen Priifer als Mindestausstattung erforderlich.

3.2.3 Mangel bei der Eingruppierung der Tarifbeschaftigten

Die Personalausgaben stellen einen wesentlichen Teil der Gesamtausgaben einer Kommune
dar und werden mafgeblich durch die Eingruppierung der Tarifbeschéaftigten beeinflusst. Ne-
ben der Stellenanzahl bilden die Tatigkeitsbewertungen der Tarifbeschaftigten eine wesentli-
che Einflussgrofie fiir die Hohe der Personalausgaben.

Von den 195 Tarifbeschaftigen, die wir in unsere Prifung einbezogen haben, waren 99 Per-

sonalféalle (rund 51 %) zu beanstanden.

Es waren u. a. folgende wesentliche Mangel festzustellen:

— In 39 Fallen stimmte das in den Bewertungsunterlagen getroffene Bewertungsergebnis
nicht mit dem tatsachlich gezahlten Entgelt Uberein. Fur das Haushaltsjahr 2019 sind hier-
durch Mehrausgaben von rund 119.000 € entstanden. Die dargestellten Mehrausgaben las-
sen keine Ruckschlusse auf Einsparmdglichkeiten zu, da korrigierende Ruckgruppierungen
ggf. im Einzelfall nicht mehr umgesetzt werden kénnen bzw. nachtragliche Ausnahmen von
der Anwendung tariflicher Vorschriften durch die oberste Kommunalaufsichtsbehérde zu-
gelassen werden kdnnen.

— Bei 6 Fallen war eine Prifung der tarifgerechten Eingruppierung nicht mdglich, weil die

hierzu erforderlichen Unterlagen entweder fehlten oder unvollstandig waren.
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— In 24 Fallen fehlte die Begriindung der Erfiillung der fir die Eingruppierung maf3geblichen
Tatigkeitsmerkmale vollstandig oder war unzureichend.

— In 8 Fallen ist die Eingruppierung zu hoch. Fir das Haushaltsjahr 2019 sind hierdurch rech-
nerische Mehrausgaben von rund 30.000 € entstanden.

— In 6 Fallen ist die Eingruppierung zu niedrig. Fur das Haushaltsjahr 2019 sind hierdurch

Minderausgaben in Hohe von rund 6.200 € entstanden.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir erforderlich, dass die Stadt die fehlenden Téatig-
keitsdarstellungen und -bewertungen erstellt sowie die einzelnen Tatigkeitsmerkmale
hinreichend begriindet. Er erwartet, dass die Stadt Merseburg die erforderlichen MaR-

nahmen moglichst zeitnah einleitet, um tarifgerechte Eingruppierungen sicherzustellen.

3.24 Rechtswidrige Ernennung von Beamten

Bei der Uberpriifung der Einhaltung beamtenrechtlicher Vorschriften stellten wir gravierende

Méngel fest:

— In einem Fall hat die Stadt Merseburg eine Berufung in das Beamtenverhaltnis vorgenom-
men, ohne dass der Beschaftigte die hierflr erforderlichen Voraussetzungen erflllt hat. Zu-
satzlich erfolgte die Berufung nicht im Einstiegsamt, sondern rechtswidrig im ersten Befor-
derungsamt der Fachlaufbahn.

— In zwei Fallen nahm die Stadt Merseburg rechtswidrig Beférderungen von Beamten vor,
ohne die beamtenrechtlich zwischen zwei Beférderungen liegende Wartezeit von einem
Jahr abzuwarten. In einem dieser beiden Falle nahm die Stadt dartber hinaus die Beférde-
rung in eine héhere Laufbahngruppe vor, ohne dass der Beamte die hierflir erforderliche

Qualifikation absolviert hat.

Die von uns festgestellten VerstoRRe gegen die beamtenrechtlichen Regelungen haben gravie-
rende Auswirkungen auf die entsprechenden Beamtenverhaltnisse. Aus diesem Grund haben
wir die Stadt Merseburg friihzeitig im Oktober 2019 Uber die von der Stadt einzuleitenden
Malnahmen informiert. Der Stadt steht diesbezlglich kein Ermessen zu. Sie hat die gesetzlich
vorgesehenen MalRnahmen einzuleiten. Wir haben die Stadt auch aufgefordert, die betroffe-
nen Beamten daruber in Kenntnis zu setzen, dass die rechtswidrigen Ernennungen mit Wir-
kung fur die Vergangenheit zurickgenommen werden mussen. Damit verbunden ist die Ruck-
forderung der zu viel gezahlten Besoldung. Zur Vermeidung der Einrede der Entreicherung
und mithin zur Schadensminderung fur die Stadt bedurfte es deshalb einer unverzuglichen

Information an die betroffenen Beamten.
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Darlber hinaus haben wir die Stadt Merseburg im Prifungsbericht gebeten, eine mogliche

Schadenshaftung zu prifen.

Der Landesrechnungshof geht davon aus, dass die Stadt alle erforderlichen beamten-
rechtlichen MaBRnahmen friihzeitig eingeleitet hat. Dies schlieBt die notwendigen

Schritte zur Schadensminderung sowie zur Priifung der Schadenshaftung ein.

3.2.5 Schlussfolgerungen

Die Stadt Merseburg hat dafiir Sorge zu tragen, dass die Priifungsfeststellungen voll-

standig und ziigig abgearbeitet werden. Dies ist erforderlich, da insbesondere etwaige

Uberzahlungen im Personalbereich den kommunalen Haushalt monatlich fortlaufend

belasten.

Die Stadt Merseburg hat deshalb

— fur die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben Beamtenplanstellen auszuweisen,

— fehlende Tatigkeitsdarstellungen und Bewertungen nachzuholen,

— die erforderlichen MaBnahmen einzuleiten, um tarifgerechte Eingruppierungen
sicherzustellen, sowie

— die VerstoRe gegen die beamtenrechtlichen Vorschriften zu korrigieren.

3.2.6 Weiteres Verfahren

Wir haben den Entwurf des Prufungsberichtes der Stadt Merseburg mit Schreiben vom
25. Februar 2021 Ubersandt. Ein Abschlussgesprach fand nicht statt, weil die von der Stadt
Merseburg unterbreiteten Terminvorschlage (Mitte August 2021) das Prufungsverfahren wei-
ter verlangert und die Erstellung des beabsichtigten Jahresberichtsbeitrages ernsthaft gefahr-
det hatten. Daraufhin haben wir der Stadt Merseburg den Prufungsbericht am 3. Juni 2021
Ubersandt. DemgemaR liegt eine Stellungnahme der Stadt bislang nicht vor. Die Kommu-
nalaufsichtsbehdrde trifft die Veranlassungen zur Beseitigung der im Prifungsbericht festge-
stellten Mangel (§ 137 Abs. 2 Satz 3 Kommunalverfassungsgesetz LSA i. V. m. dem Runder-
lass des Landesrechnungshofes vom 15. Juni 2010 zur Uberértlichen Prifung der kommuna-

len Gebietskorperschaften).

Der Stellvertreter des Oberbirgermeisters der Stadt Merseburg teilte in seiner
Stellungnahme vom 19. Juli 2021 zum Entwurf des Jahresberichtsbeitrages mit:
.Der Landesrechnungshof hat fir die Erstellung des Prifberichts knapp zwei Jahre
gebraucht. Dass er jetzt die Vertffentlichung der Ergebnisse beabsichtigt, ohne

dass der Stadtrat der Stadt Merseburg Gberhaupt Gelegenheit hatte, sich damit zu
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beschaftigen und eine Stellungnahme abzugeben, stellt eine grobe Missachtung
demokratischer Institutionen dar. Es dréangt sich der Eindruck auf, dass es dem
Landesrechnungshof mehr um Selbstdarstellung und Nachweis seiner Existenz-
berechtigung geht als um einen konstruktiv-kritischen Diskurs in der Sache. Im
Ubrigen zeugt die eilige Veroffentlichungsabsicht von einem Unfehlbarkeitsan-

spruch des Landesrechnungshofs, den man bisher nur vom Papst kannte".

Die Stellungnahme des Stadtrates zum Priifungsbericht ist unabhangig von den Darstellungen

im Kommunalfinanzbericht. Es handelt sich um zwei getrennte Verfahren.

Die Erérterungen mit der Verwaltung sind noch nicht abgeschlossen.
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3.3 Die Eroffnungsbilanz in Merseburg — ein schlechter Start in die Doppik

Die Eroffnungsbilanz der Stadt Merseburg ist mangelhaft. Schon Planung und Organi-
sation des Aufstellungsprozesses waren unzureichend. Die Aufstellungsfrist wurde er-
heblich lberschritten.

Eine nachvollziehbare Dokumentation war nicht vorhanden. Interne Kontrollsysteme
(IKS) waren nicht implementiert, eigene Erfassungs- und Bewertungsvorgaben nur teil-
weise und vielfach nicht vorgabenkonform vorhanden. Rechtsvorschriften und Anwen-
dungshinweise wurden bei der Bewertung nur unzureichend beachtet. Eine funktions-
fahige Anlagenbuchhaltung war nicht vorhanden.

Die Eroffnungsbilanz der Stadt Merseburg spiegelt damit kein den tatsachlichen Ver-
héltnissen entsprechendes Bild der Vermoégenslage der Stadt wider. Daher konnte die

OrdnungsmaBigkeit der Eroffnungsbilanz nicht festgestellt werden.

3.3.1  Vorbemerkungen

Die Stadt Merseburg stellte ihr Haushalts- und Rechnungswesen zum 1. Januar 2013 auf das
Neue Kommunale Haushalts- und Rechnungswesen um. Die Erdffnungsbilanz lag erst funf
Jahre spater im Jahr 2017 abschlieend aufgestellt und ortlich geprift vor. Jahresabschlisse
konnten somit nicht fristgemall aufgestellt werden. Die Stadt hat bis heute ihren ersten
Jahresabschluss flir das Haushaltsjahr 2013 nicht aufgestellt. Die Kommunalaufsicht griff trotz

dieses rechtswidrigen Zustands bisher nicht ein.

Wir priften die Eréffnungsbilanz der Stadt tGberértlich im Friahjahr 2019.
Merseburg ist ein Beispiel daflr, dass trotz vorliegender 6értlich geprifter Eréffnungsbilanz
unsere uberortliche Prifung die OrdnungsmaRigkeit der Aufstellung nicht bestatigen konnte.
Die Ursachen hierflr liegen u. a. darin, dass die Stadt die Feststellungen der értlichen Prufung
nicht umsetzte. Daher spiegelte die Erdffnungsbilanz auch kein den tatsachlichen
Verhaltnissen entsprechendes Bild der Vermdgenslage der Stadt wider.

Die aus unserer Sicht wesentlichen Ursachen hierflr stellen wir im Folgenden vor.

Der Stadt Merseburg wurde Gelegenheit zur Stellungnahme zum Entwurf des Jahresberichts-
beitrages gegeben. Zu den inhaltlichen Darstellungen wollte sich die Stadt nicht dul3ern, da
noch keine vom Stadtrat beschlossene Stellungnahme zum Prifungsbericht vom 21. Juni
2021 vorlag.
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3.3.2  Erhebliche Defizite in der Planung und Organisation

Der gesamte Umstellungsprozess von der Kameralistik auf das Neue Kommunale Haushalts-
und Rechnungswesen unter Beachtung der gesetzlichen Vorgaben und der Grundsatze
ordnungsgemaller Buchflhrung erfordert eine systematische Planung und Organisation.
Aufgrund der Vielzahl der aufeinander abzustimmenden Aufgaben und Prozesse ist aus
unserer Sicht die Organisation als Projekt zwingend erforderlich. Funktionsfahige IKS 4 sowie

ausreichend Personal mit den erforderlichen Qualifikationen sind weitere Voraussetzungen.

Die Stadt Merseburg begann bereits im zweiten Halbjahr 2006 und somit relativ frih mit der
Vorbereitung des Umstellungsprozesses und der Aufstellung der Eréffnungsbilanz.
AbschlielRend aufgestellt und ortlich gepruft lag die Erdffnungsbilanz der Stadt von 2013
jedoch erst Ende 2017 vor. Die umfangreichen Prifungsfeststellungen des Rechnungs-
prifungsamtes aus der aufstellungsbegleitenden értlichen Prifung wurden bisher nur teilweise
berlcksichtigt.

Die Stadt schaffte es z. B. bis zum Ende unserer ortlichen Erhebungen nicht, das bewertete
Anlagevermdgen in die Anlagenbuchhaltung zu Uberfihren. Eine entscheidende
Voraussetzung fir die Erstellung von Jahresabschlissen lag somit sieben Jahre nach der
Umstellung immer noch nicht vor. Dieses ist aus unserer Sicht ein besonders kritikwirdiger

Zustand. Eine geordnete Haushaltsfiihrung ist auf dieser Grundlage nicht gegeben.

Als Ursachen fiir die Nichterfallung dieser gesetzlicher Aufgaben identifizierten wir erhebliche

Planungs- und Organisationsdefizite in der Verwaltungsleitung, insbesondere:

— fehlende Prozessanalysen und im Ergebnis keine dokumentierte klare Zuordnung von
Aufgaben und Zustandigkeiten,

— ein fehlendes Projektmanagement,

— ein fehlendes IKS (einschlieRlich Richtlinien und Dienstanweisungen) sowie

— eine unzureichende Personalausstattung auch aufgrund haufiger Personalwechsel.

Die Planungs- und Organisationsdefizite in der Verwaltungsleitung beruhten nach unserer
Einschatzung auch darauf, dass die Informations- und Steuerungsmaglichkeiten, die das Neue

Kommunale Haushalts- und Rechnungswesen bietet, bisher nicht erkannt wurden.

143 Ein IKS umfasst die Gesamtheit aller prozessbezogenen und prozessunabhéngigen Kontrollen, MaRnahmen
und Regelungen, die dazu bestimmt sind, gesetzte Ziele zu erreichen, insbesondere rechtmaRiges und
wirtschaftliches Verwaltungshandeln zu sichern sowie das vorhandene Vermégen zu schitzen. So kdénnen
wesentliche Risiken vor Eintritt erkannt und durch entsprechende Kontrollaktivitaten bewusst beeinflusst
werden. (Vgl. KGSt-Bericht Nr. 8/2014 ,Kommunales Risikomanagement Teil 2: Das Interne Kontrollsystem®).
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Der Landesrechnungshof hilt es fiir zwingend notwendig, die festgestellten erhebli-
chen Planungs- und Organisationsdefizite der Stadt im Bereich des Haushalts- und
Rechnungswesens umgehend zu beseitigen. Nur so wird die Stadt kiinftig eine ord-

nungsgemafRe Haushaltsfiihrung wieder sicherstellen konnen.

3.3.3 Mangelhafte interne Festlegungen und Vorgaben

Um ein einheitliches und rechtskonformes Verwaltungshandeln insbesondere bei der
Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe zu sichern, sind interne Festlegungen und Vorgaben
(in Form von Dienstanweisungen und Richtlinien) fir die ordnungsgemale
Eréffnungsbilanzaufstellung unerlasslich und durch die Verwaltung in Kraft zu setzen. Haben
Festlegungen wesentliche Auswirkungen auf die kinftige Haushaltswirtschaft, sind diese
durch die Vertretung' zu beschliel3en.

Ganz wesentlich sind Festlegungen und Vorgaben fir die Erfassung und Bewertung des
kommunalen Vermodgens und der Schulden. Hierfir hat eine Kommune eine Bewertungs- und
Inventurrichtlinie zu erstellen und durch die Vertretung beschlieen zu lassen. Bewertungs-
und Inventurrichtlinien enthalten Vorgaben und Festlegungen zur ordnungsgemaflen
Erfassung und Bewertung der Vermégensgegenstande, Sonderposten, Riickstellungen und

Verbindlichkeiten einer Kommune.

Die Stadt Merseburg legte sowohl eine Inventur- als auch eine vom Stadtrat beschlossene
Bewertungsrichtlinie vor. Diese entsprachen jedoch nur eingeschrankt den Vorgaben. Auch
stellten wir fest, dass die Vorgaben der Bewertungsrichtlinie bei der Bewertung oftmals nicht
eingehalten wurden. Auf’erdem wurden Festlegungen im Nachhinein geandert, ohne die
Bewertungen dann anzupassen. Weiterhin enthielt die Bewertungsrichtlinie der Stadt zu
einigen Bewertungssachverhalten keine Festlegungen oder aber Festlegungen, die nicht den
Bewertungsvorgaben des Landes entsprachen. So fehlte z. B. fiir die Erstbewertung von
Gebauden und Infrastrukturvermégen eine Festlegung zur Abgrenzung von
Herstellungskosten zu Erhaltungsaufwendungen.s Fir vor 1990 angeschaffte oder
hergestellte Verwaltungsgebaude legte die Stadt fest, dass diese grundsatzlich nach

Ersatzwerten'® zu bewerten waren. Nachtragliche férdermittelfinanzierte grundhafte

144 GemaR § 45 Abs. 1 KVG LSA ist der Stadtrat fiir alle Angelegenheiten der Stadt zustandig, soweit nicht der
Oberbilirgermeister kraft Gesetzes zusténdig ist oder ihm der Stadtrat bestimmte Angelegenheiten (ibertragen
hat. Festlegungen der Stadt zur Festlegung von Nutzungsdauern, zur Anwendung von Vereinfachungs-
vorschriften u. &. koénnen erhebliche Auswirkungen auf kiinftige Haushalte haben. Daher sind wir der
Auffassung, dass die Bewertungsrichtlinie und ahnliche allgemeinverbindliche Festlegungen der Stadt der
Beschlussfassung des Stadtrates bedilrfen. Dies kann auch zusammen mit dem Beschluss Uber die
Eréffnungsbilanz oder kiinftig iber den Jahresabschluss erfolgen.

145 Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 12. Januar 2011 ,Neues Kommunales Haushalts- und
Rechnungswesen; Abgrenzung von Herstellungskosten vom Erhaltungsaufwand bei der Bilanzierung von In-
vestitionen®.

146 Sachwertverfahren (NHK 2000).
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Sanierungen blieben so bei der Bewertung haufig unbericksichtigt. Auch die Festlegungen zu
anderen Bilanzierungssachverhalten, z. B. zu immateriellen Vermégensgegenstanden, zu

Sonderposten und zu stadtebaulichen MalRnahmen, entsprachen nicht den Vorgaben.

Fur weitere relevante Bereiche des Rechnungswesens fehlten nach unseren Feststellungen
interne Festlegungen in Form von Dienstanweisungen und Richtlinien ganzlich. Dies betraf
u. a. die Anlagenbuchhaltung, Folgeinventuren und Folgebewertungen’’. Entscheidende
Voraussetzungen flr eine Erstellung ordnungsgemalier Jahresabschliisse waren somit in der

Stadt Merseburg nicht vorhanden.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg fiir den gesamten Bereich
des Rechnungswesens die notwendigen internen Festlegungen in Form von
Dienstanweisungen und Richtlinien trifft. Diese stellen die Voraussetzung fiir die
Beseitigung der Mangel der Eréffnungsbilanz und fiir die ordnungsgemafe Erstellung

der Jahresabschliisse dar.

3.34 Erhebliche Dokumentationsdefizite

In Umsetzung des Grundsatzes der Aktenmalligkeit und zur Wahrung der Grundsatze
ordnungsgemafier Buchfiihrung hat eine Kommune eine nachvollziehbare Dokumentation zur
Eroffnungsbilanzerstellung anzulegen. Diese soll so beschaffen sein, dass ein sachkundiger
Dritter innerhalb angemessener Zeit die Wertansatze (Erfassung und Bewertung)
nachvollziehen kann. Sie ist auch Voraussetzung fur die Prifung der Ordnungsmaligkeit der
Aufstellung. Hierzu gehdren insbesondere aussagekraftige Bewertungsakten aller

Bilanzpositionen.

Die Stadt Merseburg stellte uns fur unsere Prufung eine Vielzahl von Aktenordnern zur
Verfugung. Der Inhalt der Ordner bestand Uberwiegend aus einem Anlagenstammblatt und bei
Grundstlicken aus einem Bewertungsbogen fir Flurstliicke. Die Bewertungsakten waren
vielfach nicht strukturiert und unvollstandig. Aus dem vorhandenen Bestand konnten wir daher
keine Rickschlisse Uber die Vollstandigkeit und das Vorgehen bei der Erfassung und
Bewertung von einzelnen Bilanzpositionen ableiten. Der Stadt gelang es nur teilweise, von uns
geforderte weitere Erlauterungen zur Verfigung zu stellen. Nur der Inhalt der

Dokumentationsakten ber das Infrastrukturvermégen war grundsatzlich nachvollziehbar.

147 Hier halten wir eine Aktivierungsrichtlinie fiir notwendig.
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Ein Beispiel, welches die Dokumentationsdefizite anschaulich belegt, ist die Bewertungsakte
zum ,Schiffsanleger an der Saale”. Hierbei handelte es sich um einen ,Bau auf fremdem Grund
und Boden®. Die Bewertungsakte enthielt neben dem Anlagenstammblatt eine Aufstellung der
Baukosten und der erhaltenen Foérdermittel fir den Schiffsanleger, flir den angrenzenden
Saaleweg und fir die Domstufen i. H. v. 410.000 €. Fir das Einzelobjekt des Schiffsanlegers
wurden Herstellungskosten i. H. v. ca. 143.000 € zum Ansatz gebracht. Weder der sachliche
und rechnerische Nachweis der Herstellungskosten noch der Ansatz zur Eréffnungsbilanz
lieRen sich anhand der Kostenaufstellung nachvollziehen. Dies gilt auch fir die im
korrespondierenden Sonderposten zum Ansatz gebrachten Férdermittel. Es fehlten weiterhin
eine Beschreibung der Anlage, Fotos zum Eréffnungsbilanzstichtag, Unterlagen zu den

Eigentumsverhaltnissen am Grund und Boden, auf dem sich der Schiffsanleger befand.

Die Dokumentation zur Eroffnungsbilanz der Stadt Merseburg entsprach damit nicht dem

Grundsatz der AktenmaRigkeit und den Grundsatzen ordnungsgemafer Buchfiuhrung.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir zwingend notwendig, dass die Stadt umgehend die
festgestellten Dokumentationsdefizite insbesondere im Hinblick auf die
Bewertungsakten beseitigt. Der Grundsatz der AktenmaRigkeit ist kiinftig zu beachten

und umzusetzen.

3.3.5 Zahlreiche VerstoRe gegen Bewertungsvorgaben und Bilanzierungsgrundsatze

Fur die Aufstellung der Erdffnungsbilanz haben der Gesetzgeber's® und das zustandige
Ministerium fUr Inneres und Sport'*® eine Vielzahl von Erfassungs- und Bewertungsvorschriften
vorgegeben. Diese setzen zu einem Grof3teil die Grundsatze ordnungsgemalier Buchfihrung
und Bilanzierung aus dem Handelsrecht als Referenzmodell des Neuen Kommunalen
Haushalts- und Rechnungswesens um. Sie nehmen allerdings an den Stellen, an denen es
erforderlich ist, notwendige Abgrenzungen zum Handelsrecht vor. Dieses ist erforderlich, um
die Besonderheiten des Kommunalrechts sowie die Grundsatze kommunaler
Haushaltsfiihrung umzusetzen. Die Regelungen sollen sicherstellen, dass die kommunalen
Eréffnungsbilanzen ein den tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild der
Vermaogenslage der Kommunen vermitteln. Die Kommunen hatten diese Regelungen bei der
Erfassung und Bewertung ihres Vermégens und ihrer Schulden zur Eréffnungsbilanz zu
beachten und umzusetzen. Deren Einhaltung stellt eine wesentliche Voraussetzung fiir die

OrdnungsmaRigkeit der Eroffnungsbilanz und der auf sie aufbauenden Jahresabschliisse dar.

148 Mit der GO LSA.
149 In der GemHVO Doppik, in der Inventurrichtlinie und Bewertungsrichtlinie LSA sowie in sie ergdnzenden Rund-
erlassen und FAQ.
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Die Stadt Merseburg beachtete bei der Aufstellung ihrer Eréffnungsbilanz die bestehenden
Erfassungs- und Bewertungsvorschriften nur unzureichend. In der Folge waren die in unserer

Stichprobe gepriften Bewertungssachverhalte iberwiegend fehlerhaft.

Letztlich erfolgte nur die Bewertung der Forderungen, der Verbindlichkeiten sowie der
Ruckstellungen und Rechnungsabgrenzungsposten lberwiegend ordnungsgemaf. Fir die
anderen Bilanzpositionen besteht erheblicher Korrekturbedarf. Aufgrund der Verstolie gegen
die Bewertungsvorgaben vermittelt die Eroffnungsbilanz der Stadt Merseburg kein den

tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild der Vermdgenslage der Stadt.

Einige der wesentlichen Verstdle gegen die Bewertungsvorgaben und Grundsatze

ordnungsgemalier Bilanzierung zeigen wir an dieser Stelle beispielhaft auf.

Grundsatz der Bilanzvollstdndigkeit nicht ausreichend beachtet

In der Vermégensrechnung sind das Anlage- und das Umlaufvermdgen, das Eigenkapital, die
Sonderposten und die Verbindlichkeiten sowie die Rechnungsabgrenzungsposten vollstandig
auszuweisen. Zuwendungen fur Investitionen Dritter (Investitonsférdermal3nahmen) sind als
immaterielle Vermdgensgegenstande bei der Gemeinde zu aktivieren, wenn die Gemeinde ein

konkretes Recht an dem geférderten Vermogensgegenstand erlangt hat. 15

Die Stadt bilanzierte entgegen dieser Vorgabe keine Zuwendungen der Kommune fir
Investionen an Dritte in ihrer Eréffnungsbilanz. Sie begriindete dies mit der Festlegung in ihrer
Bewertungsrichtlinie, dass Zuwendungen an Dritte fir Investitionen nicht in der
Eréffnungsbilanz zu aktivieren sind, da die Zuwendungsbescheide der Stadt bis zum
1. Januar 2013 keinen Zweckbindungsvermerk enthielten. Diese Festlegung ist nicht
ordnungsgemall, da die Stadt keine Zuwendungen an Dritte ohne Gegenleistungs-
verpflichtung oder Zweckbindung ausreichen durfte. Weiterhin unterliegen insbesondere im
Bereich der Stadtebauférderung die Zuwendungen an Dritte bereits aufgrund der
stadtebaulichen Forderbedingungen einer Zweckbindung.

Es handelt sich hierbei um wesentliche Betradge im mehrstelligen Millionenbereich. Allein die
von uns im Rahmen der Bilanzierung stadtebaulicher MalRnahmen belegten Beispiele
umfassten ca. 7,5 Mio. € an Zuwendungen an Dritte fur Investitionen. Diese waren in der
Eroffnungsbilanz als immaterielle Vermdgengegenstande zu aktivieren und die hierfur vom

Bund und vom Land erhaltenen Férdermittel als Sonderposten zu passivieren.

150 8§ 34 Abs. 1 und 41 Abs. 4 GemHVO Doppik.



-127 -

Diese Nichtbilanzierung der Zuwendungen fir Investitionen an Dritte stellt einen Verstol}

gegen den Grundsatz der Bilanzvollstandigkeit dar.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt die geleisteten Zuwendungen an

Dritte fiir Investitionen erfasst und die Er6ffnungsbilanz entsprechend korrigiert.

Verstold gegen den Grundsatz der Einzelerfassung und -bewertung

Die Gemeinde hat die Vermégensgegenstande und Verbindlichkeiten einzeln zu erfassen und

zu bewerten, soweit nicht Erfassungs- und Bewertungsvereinfachungen zugelassen sind.s!

Die Stadt Merseburg aktivierte in der Bilanz die komplette Erstausstattung der Willi-Sitte-Ga-
lerie i. H.v. 87.700 € als einen Vermogensgegenstand. Auch die Erstausstattung des
Domstadtkinos bilanzierte sie i. H. v. ca. 206.700 € zusammengefasst. Eine Festlegung zur
Bilanzierung von kompletten Erstausstattungen als ein Vermdgensgegenstand traf die Stadt
nicht.

Die in den Erstausstattungen enthaltenen Vermégensgegenstande sind nach unserer Auffas-
sung nicht als gleichartig und als gleichwertig anzusehen und sie weisen unterschiedliche Nut-
zungsdauern auf. Ihre Zusammenfassung war gemaf den vorgegebenen Vereinfachungsver-
fahren nicht zulassig. Die Bilanzierung von kompletten Erstausstattungen als ein Vermdgens-

gegenstand verstolit gegen den Grundsatz der Einzelerfassung und Einzelbewertung.

Der Landesrechnungshof hailt es fiir notwendig, dass die Stadt die Erfassung und Be-
wertung der in den Erstausstattungen enthaltenen Vermégensgegenstande unter An-
wendung der zuldssigen Vereinfachungsverfahren nachholt. Die Stadt hat ihre Gebaude

insgesamt auf die Bilanzierung kompletter Erstausstattungen zu uberpriifen.

Saldierungsverbot nicht beachtet

Fur die Bilanzierung des Vermdgens und der Schulden ist das Saldierungsverbot zu beachten.

Hiernach dirfen Posten der Aktivseite nicht mit Posten der Passivseite verrechnet werden.52

Nach unseren Feststellungen beachtete die Stadt Merseburg bei den bebauten Grundstiicken
das Saldierungsverbot nicht. Nach der Bewertungsakte und dem Anlagenstammblatt als
Dokumentation fur den Wertansatz der Willi-Sitte-Galerie in der Eréffnungsbilanz wurde diese
mit einem Wert i.H.v. ca. 202.000 € aktiviert. Hierbei wurden von den ermittelten

Anschaffungs- und Herstellungskosten i. H.v. ca. 2,082 Mio. € die hierfur erhaltenen

151 8§ 32, 33, 37 Nr. 1 und 40 GemHVO Doppik.
152 § 34 Abs. 3 GemHVO Doppik.
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Fordermittel i. H. v. ca. 1,880 Mio. € abgezogen. Auch fir andere geprifte Gebaudebewer-
tungen wie z. B. das Standehaus wurden die Wertansatze zur Erdffnungsbilanz saldiert

nachgewiesen.

Diese Vorgehensweise verstolit gegen das Saldierungsverbot und flihrte zu geringeren
Wertansatzen fiur die betroffenen Vermégensgegenstande und korrespondierenden
Sonderposten. Dieses schrankt die Transparenz ein und ist mit dem Grundsatz der

Bilanzklarheit nicht vereinbar.

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt Merseburg die Wertansatze der
betroffenen Gebaude zur Eréffnungsbilanz liberpriift und korrigiert. Die Dokumentation
der Wertansatze ist entsprechend dem Verrechnungs-/Saldierungsverbot

vorzunehmen.

Unzureichende Beriicksichtigung von nachtraglichen Herstellungskosten

Fir die Bewertung des kommunalen Vermoégens gilt der Grundsatz der Bewertung mit den
Anschaffungs- und Herstellungskosten.'s® Das umfasst auch nachtragliche Anschaffungs- und
Herstellungskosten. Bewertungen mit Ersatzwerten’ dirfen nur durchgefiihrt werden, wenn
nachweislich keine Anschaffungs- und Herstellungskosten, auch keine nachtraglichen,
ermittelbar sind. Bei umfangreichen und mit Foérdermitteln finanzierten Sanierungs-
maflinahmen liegen in der Regel Anschaffungs- und Herstellungskosten vor. Dies gilt

insbesondere dann, wenn die Fordermittel als Sonderposten passiviert wurden.ss

Die Stadt Merseburg traf keine ordnungsgemafle Festlegung zur Berlicksichtigung von
Herstellungskosten. Vorgaben des Ministeriums fiir Inneres und Sport setzte sie nicht um.ss
Vielmehr traf sie Festlegungen zur ausschlieBlichen Erstbewertung von Vermoégen im

Sachwertverfahren?s’.

Die Stadt bewertete insbesondere Vermdgensgegenstdnde im Bereich der

Gebaude/Baudenkmaler und des Infrasttukturvermdgens ausschlieRBlich mit Ersatzwerten,

153 § 114 Abs. 3 KVG LSA.

154 7. B. mit dem Sachwertverfahren NHK 2000.

155 Wir verweisen auf die ausfiihrliche Darstellung im allgemeinen Teil zum NKHR.

156 7. B. den Runderlass des Ministeriums fir Inneres und Sport vom 12. Januar 2011 ,Neues Kommunales
Haushalts- und Rechnungswesen; Abgrenzung von Herstellungskosten vom Erhaltungsaufwand bei der
Bilanzierung von Investitionen®.

157 Gemal § 21 Immobilienwertermittlungsverordnung (ImmowertV) wird im Sachwertverfahren u. a. der Sachwert
der baulichen Anlagen auf Grundlage der Herstellungskosten abzgl. der Alterswertminderung ermittelt. Zur Er-
mittlung der Herstellungskosten sind gemafl § 22 ImmowertV die gewdhnlichen Herstellungskosten je
Flachen-, Raum- oder sonstiger Bezugseinheit (NHK) mit der Anzahl der entsprechenden Bezugseinheiten der
baulichen Anlagen zu vervielfachen. Normalherstellungskosten, z. B. die NHK 2000, sind die Kosten, die markt-
Ublich fir die Neuerrichtung einer entsprechenden baulichen Anlage aufzuwenden waren.
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ohne belegte nachtragliche Herstellungskosten zu berilicksichtigen. Dieses Vorgehen betraf
im Bereich der Gebaude z. B. das Petrikloster. Das Baudenkmal bewertete die Stadt mit einem
Erinnerungswert i. H.v. 1€, obwohl die Stadt im Zeitraum 2008 bis 2010 eine mit
Forderungsmitteln aus dem Foérdermittelprogramm ,Stadtumbau-Ost® finanzierte Sanierung
i. H.v. ca. 277.000 € durchfihrte. Ein Grund fir die Nichtberlcksichtigung dieser
nachtraglichen Herstellungskosten war nicht dokumentiert. Weitere insbesondere mit
stadtebaulichen Forderungsmitteln sanierte Gebaude wie z. B. der Schlossgartensalon oder
die Tourist-Information wurden ebenfalls ausschlieRlich im Ersatzwertverfahren bewertet,
ohne die nachtraglichen Herstellungskosten zu berilicksichtigen. Dieses traf auch auf die in
unserer Stichprobe geprtften Strallen zu.

So wurde beispielsweise die Strale ,Am Stadtweg"“ in den Jahren 2011/2012 erbaut. Die Stadt
bewertete die StralRe entgegen den Vorgaben jedoch mit einem Ersatzwert i. H. v. 70 € je
Quadratmeter und nicht mit den tatsachlichen Herstellungskosten. Diese hatten ein Jahr nach
Beendigung der StraRenbaumalnahme vorliegen missen, waren jedoch nicht Bestandteil der
Akte. Weiterhin war auffallig, dass zu dem ermittelten Wert fir die Strae i. H. v. 261.870 € ein

Sonderposten in gleicher Hohe zum Ansatz gebracht wurde.

Die Nichtberucksichtigung nachtraglicher Anschaffungs- und Herstellungskosten bei der
Vermogensbewertung fihrt in der Regel zu nierdrigeren Wertansatzen fir das Vermdgen in
der Eréffnungsbilanz. Der Werteverzehr und der Reinvestitionsbedarf werden dadurch im
Haushalt nicht richtig abgebildet.'>8

Der Landesrechnungshof erwartet, dass die Stadt die Wertansatze fiir Vermogensge-
genstiande im Bereich der Gebdaude, Baudenkmaler und des Infrastrukturvermoégens
hinsichtlich der Beriicksichtigung von Anschaffungs- und Herstellungskosten (ber-

priift und die erforderlichen Korrekturen vornimmt.

Verstole gegen die Bilanzklarheit und Bilanzwahrheit bei der Bewertung des

Finanzanlagevermdégens

Fur die Bewertung von Beteiligungen und verbundenen Unternehmen?s® gilt der Grundsatz der
Bewertung mit ihren Anschaffungskosten. Klarstellende Regelungen zur Anwendung von

Ersatzwertverfahren enthalten mehrere Runderlasse des Ministeriums fir Inneres und

158 Wir verweisen auf die ausfiihrliche Darstellung im allgemeinen Teil zum Neuen Kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesen.

159 Nr. 5.11 der Bewertungsrichtlinie: Beteiligungen sind Anteile an anderen Unternehmen, die bestimmt sind, dem
eigenen Geschéaftsbetrieb durch Herstellung einer dauernden Verbindung zu jenen Unternehmen zu dienen und
nicht von untergeordneter Bedeutung sind (Anteil i. d. R. von tber 20 %). Bei einem Anteil an Unternehmen von
Uber 50 % ist von einem beherrschenden Einfluss der Kommune auszugehen und die Beteiligung ist gesondert
als verbundenes Unternehmen in der Eréffnungsbilanz auszuweisen.
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Sport.'® Wenn die Anschaffungskosten nicht ermittelbar sind, ist zunachst eine Bewertung mit
dem anteiligen Wert aus der Summe des Stammkapitals und der Kapitalriicklage vorzuneh-
men. Erst wenn dieses nicht méglich ist, diirfen Beteiligungen nachrangig mit anderen Ersatz-
wertverfahren'e’ bewertet werden. Die Eigenkapitalspiegelmethode als eines dieser Ersatz-
wertverfahren darf eine Kommune aufgrund der Gefahr massiver Einbufen in der Aussagefa-

higkeit des Wertansatzes nur in begriindeten Ausnahmefallen anwenden.

Die Stadt Merseburg bewertete Beteiligungen, fir die sie keine Anschaffungskosten ermitteln
konnte, ausschliel3lich mit der Eigenkapitalspiegelmethode. Eine entsprechende Festlegung
enthielt auch die Bewertungsrichtlinie der Stadt. Die notwendigen Begrindungen fur die An-
wendung der Eigenkapitalspiegelmethode und zu eventuellen Auswirkungen auf die Aussage-
fahigkeit der Wertansatze waren nicht dokumentiert. Die Stadt verstiel3 hiermit gegen die zu
beachtenden Regelungen zur Beteiligungsbewertung. Die Wertansatze waren um nicht der
Stadt zurechenbare Eigenkapitalbestandteile'® zu hoch ausgewiesen. Diese zahlen nicht zu
Anschaffungskosten der Stadt im Sinne von aufgewandtem Kapital. Dieses Vorgehen stellt
einen Verstol3 gegen die Bilanzwahrheit dar.

Die Stadt Merseburg wies weiterhin ihren Anteil an einer GmbH i. H. v. 45 % unter den ver-
bundenen Unternehmen und nicht unter den Beteiligungen aus. Bei einer Unternehmensbe-
teiligung von unter 50 % ist nicht von einem beherrschenden Einfluss der Stadt auf die Gesell-
schaft auszugehen. Der Ausweis als verbundenes Unternehmen war somit nicht zulassig. Die-

ses Verfahren stellt einen Versto gegen den Grundsatz der Bilanzklarheit dar.

Die VerstoRRe gegen die Ausweis- und Bewertungsvorgaben fihrten dazu, dass der Bilanzan-
satz der Beteiligungen kein den tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild der Vermo-

genslage der Stadt Merseburg vermittelte.

Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Stadt Merseburg den Ausweis
und die Bewertung ihrer Beteiligungen auf Grundlage der zu beachtenden Vorgaben

berichtigt und die Er6ffnungsbilanz entsprechend korrigiert.

160 Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 23. Juni 2009 ,NKHR; Bewertung von Beteiligungen
fur die Eroffnungsbilanz® und vom 16. Januar 2018 ,Bilanzierung von Beteiligungen; Erganzung zum Runder-
lass ,Neues Kommunales Haushalts- und Rechnungswesen, Bewertung von Beteiligungen fiir die Eroéffnungs-
bilanz‘ vom 23. Juni 2009*.

161 In § 53 Abs. 5 GemHVO Doppik und in den Runderlassen des Ministeriums fiir Inneres und Sport vom 23. Juni
2009 sowie 16. Januar 2018 genannte Verfahren zur alternativen Ermittlung des Wertes von Beteiligungen,
wenn die Anschaffungskosten nicht ermittelt werden kénnen. Dieses sind neben der Bewertung mit dem antei-
ligen Wert aus der Summe aus Stammkapital und Eigenkapital das Sachwertverfahren, das Ertragswertverfah-
ren sowie in Ausnahmefallen die Eigenkapitalspiegelmethode. Bei der Eigenkapitalspiegelmethode werden Er-
gebnisvortrage (z. B. vorgetragene Jahresgewinne oder -verluste) berlicksichtigt, die den Wert eines Unterneh-
mens grundsatzlich nicht langfristig beeinflussen.

162 7. B. Gewinnrlicklagen oder Gewinnvortrage der Beteiligungen.
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3.3.6 Fazit

Der Landesrechnungshof stellte bei der iiberértlichen Priifung der Stadt Merseburg eine
Vielzahl gravierender VerstoRBe gegen die Vorgaben zur Erstellung der Er6ffnungsbilanz
fest. Dies fiihrte im Ergebnis dazu, dass der Landesrechnungshof die OrdnungsmaRig-
keit der Eroffnungsbilanz nicht bestatigte.

Es bestehen umfangreiche Uberarbeitungs- und Korrekturerfordernisse. Eine wesentli-
che Voraussetzung fiir eine ordnungsgeméafe kommunale doppelte Buchfiihrung und
somit Haushaltsfiihrung ist damit in der Stadt Merseburg seit Jahren nicht gegeben. Der
Umstellungsprozess ist acht Jahre nach der verpflichtenden Umstellung auf die dop-
pelte Buchfiihrung immer noch nicht abgeschlossen. Die VerstoRe setzen sich hinsicht-

lich der frist- und ordnungsgemaBen Aufstellung der Jahresabschliisse fort.

Diese VerstoRe haben Auswirkungen auf die mit der Einfiihrung des Neuen Kommuna-
len Haushalts- und Rechnungswesens verbundenen Zielstellungen in der Stadt Merse-
burg. Insbesondere eine verbesserte Verwaltungssteuerung, z. B. im Bereich der Inves-
titionen, ist aufgrund fehlender Jahresabschlussdaten und fehlerhafter Wertansatze in
der Eroffnungsbilanz nicht moglich. Aber auch Zielstellungen auf Landesebene wie die
Bestimmung eines ressourcenverbrauchsorientierten’®* und somit bedarfsgerechten
kommunalen Finanzbedarfs als Grundlage des Finanzausgleichs sind nach wie vor
nicht moéglich. Somit hat das rechtswidrige Verhalten der Stadt Merseburg negative

Auswirkungen auch auf andere Kommunen in Sachsen-Anhalt.

Um die OrdnungsmaRigkeit der Er6ffnungsbilanz und damit die Voraussetzung fiir eine
ordnungsgemaRe Haushaltsfilhrung wiederherzustellen, hat die Stadt umgehend fol-

gende MaRhahmen umzusetzen:

— Die Stadt hat dafiir Sorge zu tragen, dass die bestehenden Planungs- und Organisa-
tionsmangel im Bereich der Buchfiihrung und des Rechnungswesens umgehend be-
seitigt werden. Ein funktionierendes internes Kontrollsystem mit den erforderlichen
Festlegungen ist zu implementieren. Hierfiir erforderliche Prozessanalysen sind
durchzufiihren. Die Stadt hat das zur Aufgabenerfiillung erforderliche Personal vor-
zuhalten. Im Bereich der Planung hat die Stadt kiinftig fiir ahnlich umfangreiche Pro-
jekte mit verbindlicher Terminsetzung das Instrument des Projektmanagements kon-
sequent anzuwenden.

— Die erheblichen Dokumentationsmangel bei der Eré6ffnungsbilanz hat die Stadt ins-

besondere durch eine Uberarbeitung der Bewertungsakten zu beseitigen. Neben

163 Auf Grundlage der tatséchlichen jahrlichen Abschreibungen.
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Verwaltungsmitarbeitern kénnen dann auch Priifbehérden die Bilanzansatze sach-
lich und rechnerisch nachvollziehen. Die Stadt hat sicherzustellen, dass der Grund-
satz der AktenmaRigkeit im Bereich des Rechnungswesens vollumfianglich umge-
setzt wird. Die erforderlichen Regelungen sind in den jeweiligen Richtlinien und
Dienstanweisungen zu treffen.

— Die zahlreichen festgestellten VerstoRe gegen die Erfassungs- und Bewertungsvor-
gaben hat die Stadt zu liberpriifen und zu korrigieren. Bei systematischen Bewer-
tungsfehlern umfasst dieses auch gleichgelagerte Bewertungssachverhalte. Die Er-
offnungsbilanz hat die Stadt zu korrigieren und somit sicherzustellen, dass sie ein
den tatsachlichen Verhiltnissen entsprechendes Bild der Vermdégenslage der Stadt
vermittelt.

— Die Stadt muss umgehend ihrer gesetzlichen Verpflichtung zur Erstellung der Jah-
resabschliisse nachkommen und diese auch zukiinftig einhalten. Die hierfur notwen-
digen Voraussetzungen, insbesondere auch eine funktionierende Anlagenbuchhal-

tung, sind zu schaffen.

Die Erérterungen mit der Verwaltung sind noch nicht abgeschlossen.
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IV  Zustandigkeit des Senats

Die Beschlisse des Landesrechnungshofes zum Bericht nach §§ 99 Abs. 1 und
88 Abs. 2 LHO fasst der Senat. Seine Mitglieder sind federfihrend fir Prifungsangele-

genheiten wie folgt zustandig:

Prasident Herr Barthel - Grundsatzangelegenheiten des Haushalts-,
Kassen- und Rechnungswesens
- Organisations- und Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen
- Schuldenverwaltung des Landes
- Rundfunkangelegenheiten
- Staatskanzlei und Landtag
- Ubergreifende Angelegenheiten
- Sonderaufgaben
- Sachliche Verwaltungsausgaben — ohne
Fachaufgaben
Abteilungsleiterin 1 Frau Dr. Weiher - Steuerverwaltung
- Arbeit, Soziales, Gesundheit
- Bildung und Kultur
- Wissenschaft und Forschung
- Justiz und Gleichstellung

- Informations- und Kommunikationstechnik

- Sport
Vizeprasident/ Herr Elze - Offentliches Dienstrecht, Personal
Abteilungsleiter 2 - Bau, Staatlicher Hochbau, Allgemeine

Hochbauangelegenheiten
- Inneres
- Querschnittsprifungen und Ubergreifende
Organisationsprifungen
Abteilungsleiter 3 Herr Weihrich - Raumordnung und Umwelt
- Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
- StralRenbau
Abteilungsleiter 4 Herr Philipp - Uberértliche Kommunalpriifung (einschl. Perso-

nalprifung im Bereich Kommunalverwaltung)

Wohnungs- und Stadtebau
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Redaktionsschluss war der 30. August 2021.

Dessau-RoRlau im September 2021

Barthel

Prasident
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Anhang — Abbildungen zu II.
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Abbildung A1: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner
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Abbildung A2: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
VBG Beetzendorf-
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Abbildung A3: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

Altmarkkreis Arendsee
2019 2020 2019 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A4: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

VBG Beetzendorf-

Altmarkkreis Arendsee Gardelegen Kalbe (Milde) Klotze Salzwedel Diesdorf
2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A5: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A6: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

LK
Anhalt- Bitterfeld- Osternienburger Raguhn- Sandersdorf- Siidliches
Bitterfeld Aken Wolfen Koéthen Muldestausee Land JeRnitz Brehna Anhalt
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

m Saldo laufende Rechnung

® Einzahlungen

@ Auszahlungen

Zerbst Zorbig
2019 2020 2019 2020
1.823
1.708
1579 °
1.355 L4

[ J
268 273 189
e BN BE

1317 4311 °

-1.435 L
-1.634



- 142 -

Abbildung A7: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner

LK
Anhalt- Bitterfeld- Osternienburger Raguhn- Sandersdorf- Sidliches
Bitterfeld Aken Wolfen Kothen Muldestausee Land JeRnitz Brehna Anhalt Zerbst Zorbig
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m Saldo Kapitalrechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A8: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

LK
Anhalt- Bitterfeld- Osternienburger Raguhn- Sandersdorf- Sidliches
Bitterfeld Aken Wolfen Koéthen Muldestausee Land JeBnitz Brehna Anhalt Zerbst Zorbig

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020

1
366 38

308

238

198

168
145

99 116

84 70
47
2
2 N L ]

'106 _115

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A9: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

LK
Anhalt- Bitterfeld- Osternienburger  Raguhn-
Bitterfeld Aken Wolfen Kothen Muldestausee Land JeRnitz

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020

1.245

1.129
987
717 736 727
660 682
614
464
392
20 14
I s—

mInvestitionskredite mKassenkredite

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A10: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Borde

Abbildung A11: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

VBG VBG VBG
Haldens- Hohe Niedere Oebisfelde- Oschers- Elbe- VBG Obere Westliche Wanzleben- Wolmir-
LK Borde Barleben leben Borde Borde  Weferlingen leben Siilzetal Heide Flechtingen Aller Borde Borde stedt
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m Saldo laufende Rechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A12: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
VBG VBG VBG
Haldens- Hohe Niedere  Oebisfelde- Oschers- Elbe- VBG Obere Westliche Wanzleben- Wolmir-
LK Borde Barleben leben Borde Borde  Weferlingen leben Siilzetal Heide Flechtingen Aller Borde Borde stedt
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m Saldo Kapitalrechnung

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

@ Einzahlungen @ Auszahlungen
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Abbildung A13: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

VBG VBG VBG
Haldens- Hohe Niedere Oebisfelde- Oschers- Elbe- VBG Obere Westliche Wanzleben- Wolmir-
LK Borde Barleben leben Borde Borde  Weferlingen leben Siilzetal Heide Flechtingen Aller Borde Boérde stedt

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A14: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

VBG VBG VBG
Haldens- Hohe Niedere Oebisfelde- Oschers- Elbe- VBG Obere Westliche Wanzleben- Wolmir-
LK Borde Barleben leben Borde Borde  Weferlingen leben Siilzetal Heide Flechtingen Aller Borde Boérde stedt
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659 668 @54
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mInvestitionskredite mKassenkredite

212 203

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A15: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Burgenland

Abbildung A16: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

VBG VBG
Burgen- An der DroyRiger- VBG VBG
landkreis Elsteraue = Hohenmodlsen Litzen Naumburg Teuchern Finne Zeitzer Forst Unstruttal Wethautal WeiRenfels Zeitz
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Saldo laufende Rechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A17: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner

VBG
Burgen- An der
landkreis Elsteraue  Hohenmodlsen Litzen Naumburg Teuchern Finne
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Abbildung A18: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

VBG VBG
Burgen An der DroyRiger- VBG VBG
landkreis Eilsteraue n Hohenmolsen Liitzen Naumburg Teuchern Finne Zeitzer Forst  Unstruttal Wethautal WeiBenfels Zeitz

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A19: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

VBG VBG
Burgen- An der DroyRiger- VBG VBG
landkreis Eilsteraue n Hohenmolsen Liitzen Naumburg Teuchern Finne Zeitzer Forst  Unstruttal Wethautal WeiBenfels Zeitz

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
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mInvestitionskredite mKassenkredite

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A20: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Harz

Abbildung A21: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

Oberharz
Ballen- Blanken- Falken- Halber- Harz- am Oster- Quedlin- VBG
LK Harz stedt burg stein stadt gerode Huy lisenburg Nordharz Brocken wieck burg Thale Vorharz Wernigerode
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m Saldo laufende Rechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A22: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner

Oberharz
Ballen-  Blanken- Falken- Halber- Harz- am Oster- Quedlin- VBG
LK Harz stedt burg stein stadt gerode Huy lisenburg Nordharz Brocken wieck burg Thale Vorharz Wernigerode
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A23: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

Oberharz
Ballen-  Blanken- Falken- Halber- Harz- am Oster- Quedlin- VBG
LK Harz stedt burg stein stadt gerode Huy lisenburg Nordharz Brocken wieck burg Thale Vorharz Wernigerode
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A24: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

Oberharz
Ballen-  Blanken- Falken- Halber- Harz- am Oster- Quedlin- VBG
LK Harz stedt burg stein stadt gerode Huy lisenburg Nordharz Brocken wieck burg Thale Vorharz Wernigerode
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A25: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung



Aufgaben-Region Jerichower Land
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Abbildung A26: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

LK Jerichower

Land Biederitz Burg Elbe-Parey Genthin Gommern Jerichow
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung

m Saldo laufende Rechnung

® Einzahlungen

@ Auszahlungen

Mockern
2019 2020
1.577 1.579

° °
130 132
[ | [ |

° °

-1.447 -1.447

Moser
2019 2020
1.347 1.362

° °
89 22
[ —
°
°
-1.257 1.340



- 162 -

Abbildung A27: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner

LK Jerichower
Land Biederitz Burg Elbe-Parey Genthin Gommern Jerichow Mockern Moser
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m Saldo Kapitalrechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A28: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

LK Jerichower
Land Biederitz Burg Elbe-Parey Genthin Gommern Jerichow Mockern Moser

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A29: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

LK Jerichower
Land Biederitz Burg Elbe-Parey Genthin Gommern Jerichow Mockern Moser
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung



Abbildung A30: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Aufgaben-Region Mansfeld-Siidharz

Abbildung A31: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

LK Seegebiet VBG VBG
Mansfeld- Mansfelder Goldene Mansfelder
Siidharz Allstedt Arnstein Eisleben Gerbstedt Hettstedt Mansfeld Sangerhausen Land Sidharz Aue Grund-Helbra
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m Saldo laufende Rechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A32: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
Seegebiet
Mansfelder

Land

LK
Mansfeld Sangerhausen
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m Saldo Kapitalrechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A33: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

LK Seegebiet VBG VBG
Mansfeld- Mansfelder Goldene Mansfelder
Siidharz Alistedt Arnstein Eisleben Gerbstedt Hettstedt Mansfeld Sangerhausen Land Siidharz Aue Grund-Helbra
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A34: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

LK Seegebiet VBG VBG
Mansfeld- Mansfelder Goldene Mansfelder
Siidharz Alistedt Arnstein Eisleben Gerbstedt Hettstedt Mansfeld Sangerhausen Land Siidharz Aue Grund-Helbra
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1.639 1.628
1.465
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mInvestitionskredite mKassenkredite

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A35: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Saale

Abbildung A36: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

Bad Bad VBG
Saale- Diirren- Lauch- Brauns- Kabelske- Lands- Teutschen- Weida- Wettin-
kreis berg stadt bedra tal berg Leuna Merseburg Miicheln Petersberg Querfurt Salzatal Schkopau thal Land Lobejiin
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Saldo laufende Rechnung @ Einzahlungen @ Auszahlungen

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A37: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner

Bad Bad VBG
Saale- Diirren- Lauch- Brauns- Kabelske- Lands- Teutschen- Weida- Wettin-
kreis berg stadt bedra tal berg Leuna Merseburg Miicheln Petersberg Querfurt Salzatal Schkopau thal Land Lobejiin
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung



-173 -

Abbildung A38: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

Bad Bad VBG
Saale- Diirren- Lauch-  Brauns- Kabelske- Lands- Teutschen- Weida- Wettin-
kreis berg stadt bedra tal berg Leuna Merseburg Miicheln Petersberg Querfurt Salzatal Schkopau thal Land Lobejiin
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A39: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

Bad Bad VBG
Saale- Diirren- Lauch- Brauns- Kabelske- Lands- Teutschen- Weida- Wettin-
kreis berg stadt bedra tal berg Leuna Merseburg Miicheln Petersberg Querfurt Salzatal Schkopau thal Land Lobejiin
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A40: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen

143%

117%

70%

66%
58%
54%
50%
47% 45%
35%
29% 28% 28% 40/ 27%
18% 60 18%
0,
3/ 10% 10% 8/
7% M 3.,/ 7% o 7%
0% 0% . IR

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
Merseburg Miicheln Petersberg Querfurt Salzatal Schkopau Teutschen- VBG Wettin-

Saale- Bad Bad Brauns- Kabelske- Lands- Leuna
kreis Diirren- Lauch- bedra tal berg thal Weida-  Lobejiin
berg stadt Land

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Salzland

Abbildung A41: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

VBG VBG
Salz- Aschers- Egelner Saale-
landkreis leben Barby Bernburg Bordeland Calbe Hecklingen Koénnern  Nienburg Schonebeck Seeland StaRfurt Mulde Wipper
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A42: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
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Abbildung A43: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

VBG VBG
Salz- Aschers- Egelner Saale-
landkreis leben Barby Bernburg Bordeland Calbe Hecklingen Konnern  Nienburg Schoénebeck Seeland StaBfurt Mulde Wipper
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A44: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

VBG VBG
Salz- Aschers- Egelner Saale-
landkreis leben Barby Bernburg Bordeland Calbe Hecklingen Koénnern Nienburg Schoénebeck Seeland StafRfurt Mulde Wipper
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A45: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Aufgaben-Region Stendal

Abbildung A46: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner

VBG
Arneburg- VBG Elbe- VBG
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A47: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
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Abbildung A48: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

VBG
Arneburg- VBG Elbe- VBG
LK Stendal Bismark Havelberg Osterburg Stendal Tangerhiitte Tangermiinde Goldbeck Havel-Land Seehausen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A49: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

VBG
Arneburg- VBG Elbe- VBG
LK Stendal Bismark Havelberg Osterburg Stendal Tangerhiitte Tangermiinde Goldbeck Havel-Land Seehausen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A50: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Aufgaben-Region Wittenberg

Abbildung A51: Entwicklung laufende Rechnung in € je Einwohner
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A52: Entwicklung Kapitalrechnung in € je Einwohner
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Bad

2020

275

Coswig
2019 2020
276
°
191
°

-162

m Saldo Kapitalrechnung

Grafenhainichen

2019 2020
PS [ ]
38
[ |
A
[ ]
° 149
73

@ Einzahlungen

Oranienbaum-

Jessen Kemberg Worlitz Wittenberg
2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
418
403
365 381 381 PY o
° ° °
245
° 187 209
°
°
6 38
— |
| |
A7 I I -1 -18
-98 -90
° -153
171
°
-262 °
-285
°
-359 ° °
° -419 -420
-472 °
-534

® Auszahlungen

Zahna-Elster

2019

257

-294

2020

182



- 188 -

Abbildung A53: Entwicklung Saldo Finanzrechnung in € je Einwohner

Bad Oranienbaum-
LK Wittenberg Annaburg Schmiedeberg Coswig Grafenhainichen Jessen Kemberg Worlitz Wittenberg Zahna-Elster
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A54: Entwicklung Stand der Verschuldung in € je Einwohner

Bad Oranienbaum-
LK Wittenberg Annaburg Schmiedeberg Coswig Grafenhainichen Jessen Kemberg Worlitz Wittenberg Zahna-Elster
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung
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Abbildung A55: Verschuldungsgrad nach Einzahlungen
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung



