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Zusammenfassung

Das Land Bremen hat Landesaufgaben auf seine beiden Gemeinden, die Stad-
te Bremen und Bremerhaven, Ubertragen. So nimmt Bremerhaven auf sei-
nem Gebiet dem Land obliegende Aufgaben der Polizei sowie des Vermes-
sungs- und Katasterwesens wahr, beiden Gemeinden ist auerdem die An-
stellung des unterrichtenden Personals als Element der inneren Schulverwal-
tung zugewiesen.

Flr das unterrichtende Personal legt das Finanzzuweisungsgesetz fest, dass
den Gemeinden ihre damit verbundenen Ausgaben vollstandig auf der Grund-
lage von vereinbarten Zielzahlvorgaben und Budgetvereinbarungen erstattet
werden. Gleiches gilt fur die Polizei Bremerhaven. Die Ausgaben flir wahrge-
nommene Landesaufgaben im Vermessungs- und Katasterwesen erstattet
das Land an Bremerhaven ohne gesetzliche Grundlage.

Die Zuweisungen tragen den Vorschriften der Landesverfassung der Freien
Hansestadt Bremen Rechnung, nach der das Land seinen Gemeinden eine an-
gemessene Finanzausstattung zu gewahrleisten und im Fall Gbertragener Lan-
desaufgaben Bestimmungen lber die Deckung der Kosten zu treffen hat. Bei
der Bemessung der Zuweisungen ist auch die verfassungsrechtlich veranker-
te Verpflichtung des Landes zu bericksichtigen, auf gleichwertige Lebensver-
haltnisse in den Gemeinden hinzuwirken.

Rechnungshof und Gemeindeprifung haben eine Reihe von Schwachstellen
der gegenwartigen Praxis der Mittelzuweisung fiir Gbertragene Landesauf-
gaben festgestellt. So fehlt es schon an Grundlagen, die einen Vergleich zwi-
schen den Gemeinden Bremen und Bremerhaven im Hinblick auf gleichwer-
tige Verhaltnisse ermodglichen wiirden. Das liegt nicht nur an schwierig abzu-
grenzenden Zustandigkeiten im Einzelfall, z. B. bei der Polizei, sondern auch
daran, dass die Haushalte des Landes und der Stadtgemeinde Bremen im Bil-
dungsbereich sowie im Vermessungs- und Katasterwesen nicht stringent von-
einander getrennt sind. Darliber hinaus haben fehlende gesetzliche Regelun-
gen dazu gefiihrt, dass Einnahmen nicht oder uneinheitlich mit den Zuwei-
sungen verrechnet werden.

Vorgaben des Finanzzuweisungsgesetzes sind nicht durchgehend beachtet
worden. So fehlte es beispielsweise lange Zeit an den vorgeschriebenen Ver-
einbarungen fir die Erstattung von Ausgaben der Polizei in Bremerhaven. Al-
lerdings sind die gesetzlichen Regelungen auch nicht klar genug und tiberdies
teilweise unvollstandig.

Rechnungshof Bremen / Gemeindepriifung - Beratende AuRRerung nach § 88 Abs. 2 LHO - 2017 5
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Finanzzuweisungen des Landes an die Gemeinden Bremen
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Rechnungshof und Gemeindepriifung empfehlen dem Gesetzgeber, die fiir
die Ausgabenerstattung maligebliche Vorschrift des Finanzzuweisungsgeset-
zes zu novellieren und dabei insbesondere

e die Grundlagen der Ausgabenerstattungen (Budgetierung oder Spitzab-
rechnung) festzulegen,

e genauere Regelungen fur die Bemessung der Zuweisungshohe zu treffen,

e bisher nicht erfasste Aufgabenlibertragungen in das Gesetz einzubezie-
hen und

e auch die Verrechnung von Einnahmen zu regeln.

An den Senat der Freien Hansestadt Bremen und den Magistrat der Stadt
Bremerhaven appellieren Rechnungshof und Gemeindepriifung, zeitnah Lo-
sungsvorschlage flr erkannte Probleme zu erarbeiten und insbesondere sol-
che Schwachen der bisherigen Praxis zu beseitigen, die ihre Ursache im Ver-
waltungsvollzug haben. Dazu gehort es, gesetzliche Vorschriften konsequent
einzuhalten, insbesondere die Haushalte des Landes und der Stadt Bremen
stringent zu trennen, belastbare Datengrundlagen fiir die Berechnung der Zu-
weisungshodhe zu schaffen und fachliche Standards zu vereinbaren, die aufga-
benkritische Ansatze einbeziehen.
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1 Gegenstand der Beratenden AuRerung

1 In der Vergangenheit gab es unterschiedliche Auffassungen zwischen dem
Land, der Gemeinde Bremen und der Gemeinde Bremerhaven tber die Aus-
gabenerstattungen flir Landesaufgaben, die von den Gemeinden wahrgenom-
men werden. Diese Beratende AuRerung soll dazu beitragen, die wirtschaft-
liche und zweckentsprechende Verwendung der Mittel und die transparen-
te Haushaltsfihrung im Land und in den Gemeinden Bremen und Bremerha-
ven zu gewabhrleisten.

2 Nach § 88 Abs. 2 Landeshaushaltsordnung (LHO) kann der Rechnungshof der
Freien Hansestadt Bremen auf Grund von Priifungserfahrungen die Blirger-
schaft, den Senat und einzelne Mitglieder des Senats beraten. Seine Zustan-
digkeit beschrankt sich nach § 88 Abs. 1 und § 118 Abs. 1 LHO auf die Pri-
fung und Uberwachung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Freien
Hansestadt Bremen (Land und Stadt) einschlieflich ihrer Sondervermogen
und Betriebe. Da die Beratende AuRerung auch Sachverhalte betrifft, fiir die
Dienststellen des Magistrats Bremerhavens zustandig sind, ist der Bericht
gemeinsam mit der Gemeindepriifung als Gberdrtliche Stelle fiir die Prifung
der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Gemeinde Bremerhaven erarbei-
tet worden. Fir die Gemeindeprifung gelten nach § 17 des Gesetzes lUber
die Rechnungsprifung in der Freien Hansestadt Bremen vom 20. Dezem-
ber 1966 (Brem.GBI. S. 221), zuletzt gedandert durch Gesetz vom 22. Dezem-
ber 2009 (Brem.GBI. 2010, S. 17), die fir den Rechnungshof mafigebenden
Bestimmungen entsprechend.

2 Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden

3 Aus dem in Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz eingerdumten Selbstverwaltungs-
recht der Gemeinden folgt das Recht auf eine angemessene Finanzausstat-
tung. Auch die Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen (LV) enthalt
Vorschriften zur kommunalen Selbstverwaltung. Nach Art. 144 Satz 2 LV ha-
ben die Gemeinden das Recht auf eine selbststiandige Gemeindeverfassung
und innerhalb der Schranken der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. Im
Rahmen seiner eigenen Leistungsfahigkeit ist das Land nach Art. 146 Abs. 2
Satz 1 LV verpflichtet, den Gemeinden eine angemessene Finanzausstattung
zu gewahrleisten.

4 Besondere Regelungen bestehen im Land Bremen fiir die Polizei und die Schul-
verwaltung. Die Wahrnehmung der Polizeiaufgaben ist nach dem Grundge-
setz generell Landesaufgabe. Das Land Bremen hatte mit dem Gesetz Uber
die Rechtsverhaltnisse der Polizei vom 2. August 1947 (Brem.GBI. S. 128) die
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Polizeiaufgaben den Gemeinden als Selbstverwaltungsangelegenheit zugewie-
sen. Die Zustandigkeit fur den Polizeivollzugsdienst in der Stadt Bremen wur-
de spater wieder dem Land Ubertragen. Fiir die Gemeinde Bremerhaven blieb
es bei der kommunalen Zustandigkeit, allerdings als Auftragsangelegenheit.

Die Aufgaben der duReren Schulverwaltung, z. B. Schulen zu bauen und ein-
zurichten, wies das Land Bremen schon mit dem Bremischen Schulverwal-
tungsgesetz vom 31. Januar 1950 (Brem.GBI. S. 21) der kommunalen Zustan-
digkeit als Selbstverwaltungsangelegenheit zu. Beide Gemeinden sind zudem
fir die Anstellung ihres unterrichtenden Personals gesetzlich zustandig. Die
Gemeinde Bremerhaven nimmt zusatzlich die Aufgabenanteile an der ortli-
chen Schulaufsicht wahr, die dem Land obliegen.

Mit dem Vermessungs- und Katastergesetz tUbertrug der Senat im Jahr 1971
ferner die Landesvermessung und die Fiihrung des Liegenschaftskatasters auf
dem Gebiet der Stadtgemeinde Bremerhaven und des Ortsteiles Stadtbremi-
sches Uberseehafengebiet der Stadt Bremerhaven.

3 Zuweisungen des Landes an die Gemeinden

Die Gemeinden Bremen und Bremerhaven erhalten vom Land Finanzzuwei-
sungen (Schlisselzuweisungen, Erganzungszuweisungen, Strukturhilfen, Kon-
solidierungshilfen, sonstige Zuweisungen) nach dem Gesetz tiber Finanzzuwei-
sungen an die Gemeinden Bremen und Bremerhaven (FZG). Mit den Zuwei-
sungen soll nicht nur der allgemeine Finanzbedarf der Gemeinden gedeckt
werden. Die Verpflichtung des Landes nach Art. 65 Abs. 3 LV, auf gleichwerti-
ge Lebensverhaltnisse in den Gemeinden hinzuwirken, ist bei der Bemessung
der Zuweisung zu bericksichtigen.

Die Bremische Blirgerschaft beschloss das Finanzzuweisungsgesetz erstmals
am 13. Mai 1959 (Brem.GBI. S. 56). Das Gesetz billigte den Gemeinden Bre-
men und Bremerhaven 30 % des Landesanteils am Einkommen- und Kérper-
schaftsteueraufkommen zu, die im Verhaltnis der Bevolkerungszahlen verteilt
wurden. Die Zuweisungen und ihre eigenen Einnahmen waren die Basis fur
die Gemeinden, um ihre kommunalen Aufgaben zu finanzieren.

In den vergangenen Jahrzehnten wurde das Finanzzuweisungsgesetz mehr-
fach novelliert. § 5 FZG sieht derzeit fir die vom Land den Gemeinden zuge-
wiesenen Aufgaben folgende Erstattungsregelungen vor:

e Das Land erstattet den Gemeinden Bremen und Bremerhaven jahrlich
100 % der laufenden Personalausgaben, der Versorgungsbeziige, der
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Beihilfen und der sonstigen Personalausgaben fiir das aktive und das
ehemalige unterrichtende Personal im Bereich Bildung.

e Das Land erstattet der Gemeinde Bremerhaven jahrlich 100 % der lau-
fenden Personalausgaben, der Versorgungsbeziige, der Beihilfen und der
sonstigen Personalausgaben fir das aktive und ehemalige Personal der
Polizei. Das Land erstattet der Gemeinde Bremerhaven ferner jahrlich
100 % der Sachausgaben der Polizei.

e Die Ausgabenerstattungen erfolgen nach zwischen dem zustandigen Res-
sort und dem Magistrat der Stadt Bremerhaven vereinbarten sowie mit
der Senatorin fir Finanzen abgestimmten Zielzahlvorgaben und Budget-
vereinbarungen. Die Zielzahl definiert die ausfinanzierte Personalmen-
ge, also die Soll-Beschaftigung in Vollzeiteinheiten (VZE).

e Dieflr die Veranschlagung malgebenden Haushaltsstellen der Empfan-
gerhaushalte fir die Ausgabenerstattungen sind den jeweiligen Haus-
haltsplanen des Landes als Anlagen beizufligen.

e Die Zahlungen und Abrechnungen der Ausgabenerstattungen erfolgen
im jeweiligen Produktplan des zustandigen Ressorts.

In der Anlage des Haushaltsplans des Landes sind die Haushaltsdaten der Ge-
meinden dargestellt, die Grundlage fir die Hohe der Zuweisungen sind. Da-
raus werden auch Einnahmen deutlich, die aus der Erfiillung der Landesauf-
gaben erwachsen und in der Praxis bei der H6he der Zuweisungen mindernd
berlcksichtigt werden.

Auf Seiten des Landes ist das Bildungsressort dafiir verantwortlich, die Ge-
meinden Bremerhaven und Bremen mit Mitteln fiir unterrichtendes Personal
in hinreichendem Umfang auszustatten, damit beide die ihnen libertragenen
Landesaufgaben wahrnehmen kénnen. Das Innenressort hat die Aufgabe, die
Polizei Bremerhaven mit ausreichend Personal- und Sachmitteln auszustat-
ten. Die Vollzugspolizei auf stadtbremischem Gebiet ist eine Landespolizei.

Nach § 7 FZG vom 18. Dezember 2012 (Brem.GBI. S. 552) sollte das Gesetz
bis zum Ablauf des Jahres 2016 einer weiteren Revision unterzogen werden,
insbesondere im Hinblick auf die Wirkung und die Hohe der Strukturhilfen in
Bezug auf den weiteren Konsolidierungspfad.

Auch wegen der im Finanzzuweisungsgesetz vorgesehenen Revision des Ge-
setzes haben der Senat der Freien Hansestadt Bremen und der Magistrat der
Stadt Bremerhaven im September 2015 eine Arbeitsgruppe eingerichtet. Teil

Rechnungshof Bremen / Gemeindepriifung - Beratende AuRRerung nach § 88 Abs. 2 LHO - 2017 9
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ihres Arbeitsauftrags ist es, Vorschlage zur Neuordnung der innerbremischen
Finanzbeziehungen zu unterbreiten. Diese Vorschlage sollen Empfehlungen
zu den Ausgabenerstattungen an die beiden Gemeinden unter Bericksichti-
gung einheitlicher Standards in den Bereichen Bildung und Polizei umfassen.

Schon vor abschlieBenden Ergebnissen der Arbeitsgruppe hat das Land mit der
Gemeinde Bremerhaven im Marz 2016 aus Anlass der Haushaltsaufstellung
flr die Jahre 2016 und 2017 eine Vereinbarung zu Eckpunkten fir die Berei-
che Lehrerversorgung, Polizeiausstattung, Personalabrechnung und Personal-
service sowie flr ein Landesprogramm zur Haushaltssicherung geschlossen.

Fir die Polizei sieht die Vereinbarung u. a. vor, von der jeweiligen Personal-
ausstattung unabhangige Synergien zu generieren. So sollen die IT-Organisati-
on vereinheitlicht und die gemeinsame Beschaffung ausgeweitet werden. Ziel
ist es dabei, die Vergleichbarkeit zu verbessern und die Kosten durch glinsti-
gere Einkaufsbedingungen zu reduzieren. Die Zuweisungen fir unterrichten-
des Personal an Schulen sollen - anders als bis dahin - am Jahresende spitz
abgerechnet werden.

Um Uberdurchschnittliche Standards identifizieren zu kénnen, beabsichtigt die
Stadt Bremerhaven ebenfalls wie die Freie Hansestadt Bremen, am innerbre-
mischen Kennzahlenvergleich teilzunehmen und sich dariber hinaus mit Ge-
meinden ahnlicher GrélRenordnung zu vergleichen.

Teil der Vereinbarung war auch die Vergabe eines externen Gutachtenauf-
trags. Das Finanzressort beabsichtigt, nach Auswertung des am 31. Mai 2017
vorgelegten Gutachtens unter Bertlicksichtigung seiner Ergebnisse einen Neu-
ordnungsvorschlag zu den innerbremischen Finanzbeziehungen vorzulegen.

Uber die im Finanzzuweisungsgesetz vorgesehenen Ausgabenerstattungen
hinaus finanziert das Land in nennenswertem Umfang auch die von der Ge-
meinde Bremerhaven in ihrem Hoheitsgebiet wahrgenommenen Landesauf-
gaben des Vermessungs- und Katasterwesens, ohne dass dies gesetzlich ge-
regelt ware. Deshalb haben Rechnungshof und Gemeindepriifung diesen Auf-
gabenbereich in die Beratende AuBerung einbezogen.

10

Rechnungshof Bremen / Gemeindepriifung - Beratende AufRerung nach § 88 Abs. 2 LHO - 2017



Finanzzuweisungen des Landes an die Gemeinden Bremen
und Bremerhaven fiir die Wahrnehmung von Landesaufgaben

@
o

19

20

21

22

23

4 Polizei

4.1 Finanzierung in Bremerhaven

Die nach § 5 FZG als Grundlage fiir die Ausgabenerstattungen des Landes an
die Gemeinde Bremen vorgesehene Vereinbarung ist erst im Jahr 2016 fir
den Doppelhaushalt 2016/2017 geschlossen worden (s. Tz. 14 ff.). Bis dahin
war das Finanzressort davon ausgegangen, dass die Zielzahl nicht der Finan-
zierung des tatsachlichen Personalbestands diene, sondern Ausdruck der vom
Haushaltsgesetzgeber vorgegebenen Ausgabenermachtigung sei. Auch das In-
nenressort hat bestatigt, die Zielzahl sei nicht zwischen Ressort und Magis-
trat vereinbart worden, sondern Bestandteil des Senatsbeschlusses zur Auf-
stellung des Landeshaushalts gewesen.

Ohne dass es zu Vereinbarungen mit Bremerhaven gekommen ware, wurde
die Zielzahl ausgehend von dem fiir das Haushaltsjahr 2011 festgeschriebe-
nen Wert von 474 VZE in den Haushalten 2013 bis 2015 um eine jahrliche Ein-
sparvorgabe abgesenkt. Diese Absenkung basierte auf dem Beschluss, dass
auch die Polizei einen Einsparbeitrag erbringen miisse, und dem Umstand,
dass Bremerhaven keine wirkungsgleichen SparmaRnahmen bei seiner Poli-
zei umgesetzt hatte.

Die folgende Tabelle zeigt den tatsachlichen Personalbestand (Ist) der Polizei
Bremerhaven sowie die vom Land Bremen finanzierte Zahl der Beschaftigten
der Jahre 2013 bis 2015 (Zielzahl).

Personalbestand und Zielzahl in VZE

Jahr Ist Zielzahl Differenz
2013 475,7 460,2 15,5
2014 487,5 4540 33,5
2015 498,5 4478 50,7

Der Personalbestand stieg von 475,7 VZE im Jahr 2013 auf 498,5 VZE im
Jahr 2015. Die Hohe des Personalbestands wurde beeinflusst vom starken Ein-
stellungsjahrgang 2010 und von der im Jahr 2011 beschlossenen Verlangerung
der Lebensarbeitszeit, die Regelabgange entsprechend verschob.

In den Jahren 2013 bis 2015 fiihrte die Uberschreitung der Zielzahlen dazu,
dass die Zuweisung des Landes die Ausgaben der Polizei Bremerhaven jeweils

Rechnungshof Bremen / Gemeindepriifung - Beratende AuRRerung nach § 88 Abs. 2 LHO - 2017 11
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nicht abdeckte. Das Finanzressort ging davon aus, dass die mit den Haushalts-
gesetzen beschlossenen Budgets durch personalwirtschaftliche MaRnahmen
eingehalten werden wirden.

Die folgende Tabelle zeigt die Personalausgaben fiir die Polizei Bremerhaven
laut Haushaltsrechnungen nach Abzug der im Landeshaushalt nachrichtlich
ausgewiesenen Einnahmen (s. Tz. 10) sowie die Hohe der Zuweisungen des
Landes an Bremerhaven fur die Jahre 2013 bis 2015.

Personalausgaben in T€
Zuweisung .
Jahr Ausgaben des Landes Differenz
2013 35.381 35.099 282
2014 36.775 36.343 432
2015 37.369 36.938 431

In den Jahren 2013 bis 2015 (berstiegen die Ausgaben die Zuweisungen, es
kam jeweils zu einem Defizit. Die Polizei Bremerhaven konnte den Fehlbetrag
im Jahr 2013 durch Entnahme aus einer Ricklage ausgleichen, die aus nicht
verbrauchten Zuweisungen der Vorjahre innerhalb des kommunalen Haushalts
gebildet worden war. Das Defizit im Jahr 2014 glich die Gemeinde Bremer-
haven nach Aufzehrung der Riicklage aus kommunalen Mitteln aus. Ein Ersu-
chen Bremerhavens an das Innenressort, das nach der Auflésung der Riickla-
ge verbleibende Defizit aus Landesmitteln zu finanzieren, hatte das Innenres-
sort mit Hinweis auf das System der Budgetierung abgelehnt. Hinsichtlich der
Verwendung zugewiesener Mittel sieht das Innenressort keine Steuerungs-
moglichkeiten, da die Verantwortung fiir die Polizei Bremerhaven beim Ma-
gistrat liege. Im Jahr 2015 glich Bremerhaven das Defizit vollstandig aus kom-
munalen Mitteln aus.

Die Polizei Bremerhaven setzt Vollzugskrafte auch auf Dienstposten ein, auf
denen ausschlieBlich Nicht-Vollzugstatigkeiten zu leisten sind. Das erhoht die
Personalausgaben und damit grundsatzlich auch die Hohe der Zuweisung, da
Polizeivollzugskrafte eine sog. Vollzugszulage erhalten. Die Praxis der Polizei
Bremerhaven entspricht dem Verfahren der Polizei Bremen. Der Rechnungs-
hof hatte diese Praxis dort bereits friiher beanstandet (zuletzt vgl. Jahresbe-
richt 2012 - Land -, Tz. 197 bis 213). Das Innenressort hat inzwischen ein Um-
setzungskonzept zur laufbahngerechten Verwendung von Polizeivollzugskraf-
ten fir die Polizei Bremen entwickelt.

12
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Die folgende Tabelle zeigt die Hohe der tatsachlichen Ausgaben fir Investi-
tionen und Sachmittel und die vom Land dafiir zugewiesenen Mittel in den
Jahren 2013 bis 2015.

Investitionen und konsumtive Sachausgaben in T€
Zuweisung .
Jahr Ausgaben des Landes Differenz
2013 2.588 2.606 -18
2014 2.883 2.575 308
2015 2.895 2.544 351

Im Jahr 2013 deckte die Zuweisung die Sachausgaben vollstandig ab. Dem-
gegenuber glich die Gemeinde Bremerhaven in den Jahren 2014 und 2015
ein Defizit von jeweils Giber 300 T€ aus kommunalen Mitteln aus. Das Innen-
ressort hinterfragte den tatsachlichen Mittelbedarf fiir eine wirtschaftliche
Aufgabenwahrnehmung nicht, da es von der Mal3geblichkeit des bewilligten
Budgets ausging.

Der Polizei Bremerhaven zuflieRende Einnahmen, die ihr inhaltlich zuzuord-
nen sind - wie solche aufgrund polizeilich angeordneter Abschleppmalnah-
men - wurden bei der Ermittlung der Hohe der Zuweisungen durch das Land
nicht in allen Fallen beriicksichtigt. Auf der fiir diese Einnahmen vorgesehe-
nen Haushaltsstelle werden auch Einnahmen gebucht, die inhaltlich nicht der
Polizei Bremerhaven zuzuordnen sind. Weil eine Auswertung nach einzelnen
Sachverhalten aufwandig ist, werden die Einnahmebetrage nicht ermittelt.

4.2 Finanzierung in Bremen

In der Gemeinde Bremen ist der Polizeivollzugsdienst allein Angelegenheit
des Landes. Personal- und Sachkosten - auch fiir Landesaufgaben, die in ihrer
Wirkung zugleich der Gemeinde Bremerhaven zugutekommen - tragt nur der
Landeshaushalt. Dies gilt beispielsweise fir Tatigkeiten der Wasserschutzpo-
lizei oder des Landeskriminalamts. Dartiber hinaus nehmen sowohl die Poli-
zei Bremen als auch die Polizei Bremerhaven Aufgaben wahr, deren Wirkung
sich nicht unmittelbar auf die Gemeinden erstreckt, sondern vollstandig oder
ganz Uberwiegend dem Land zugutekommt, etwa im Statistikwesen. Das In-
nenressort geht von jeweiligen Anteilen am Gesamtaufwand von 18 % bei der
Landespolizei bzw. 2 % bei der Polizei Bremerhaven aus.
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4.3 Vergleich der Personalausstattung

Vor dem Hintergrund knapper Mittel ist die Finanzierung polizeilicher Aufga-
ben oft Inhalt 6ffentlicher und politischer Diskussionen. Dabei werden hau-
fig Kosten oder zugewiesene Mittel in Relation zur Zahl der Einwohnerinnen
und Einwohner gesetzt.

Die folgende Tabelle stellt das Verhaltnis der jahrlichen Ausgaben fiir die Poli-
zei zur Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner der Gemeinden Bremen und
Bremerhaven nach der Bevolkerungsstatistik des Statistischen Landesamts
Bremen in den Jahren 2013 bis 2015 dar.

Ausgaben fiir Polizei
je Einwohnerin / Einwohner in €

Jahr Bremen Bremerhaven

2013 347,75 352,50

2014 360,70 362,49

2015 362,06 354,90

Die Tabelle zeigt, dass ein am Mal3stab der Einwohnerzahl orientierter Kos-
tenvergleich nur geringe Unterschiede zwischen den Polizeien Bremen und
Bremerhaven offenbart. Da ein derartiger quantitativer Vergleich organisa-
torische Unterschiede unbericksichtigt lasst (s. Tz. 30), ist seine Eignung als
Bemessungsgrole begrenzt.

Fir den Zeitraum bis zum Ende der laufenden Legislaturperiode im Frih-
jahr 2019 vereinbarte das Land im Marz 2016 mit der Gemeinde Bremerha-
ven (s. Tz. 14 f.), die Zielzahl fur die Personalausstattung der Polizei Bremer-
haven konstant auf 474 VZE festzulegen. Die Vereinbarung sieht in diesem Zu-
sammenhang vor, dass auf Bremerhaven 15 neue Polizeianwarterinnen und
Polizeianwarter des im Jahr 2016 begonnenen Ausbildungsjahrgangs entfal-
len. Auch firr das Jahr 2017 ist die Zielzahl fiir den Ausbildungsjahrgang nach
zwischen Bremen und Bremerhaven abgestimmten Kriterien vorgenommen
worden.

14
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4.4 Analyse der Schwachstellen

Bis zum Jahr 2016 entsprach das Verfahren zur Ausgabenerstattung nicht den
Regelungen des Finanzzuweisungsgesetzes. Das Gesetz sieht zwischen dem
zustandigen Innenressort und dem Magistrat vereinbarte sowie mit der Se-
natorin fiir Finanzen abgestimmte Zielzahlvorgaben und Budgetvereinbarun-
gen vor. Die erforderliche Vereinbarung ist Grundlage fiir eine vollstandige
(100 %) Erstattung der gesetzlich festgelegten Ausgabenarten.

Die Praxis wich - im Ergebnis finanziell zu Lasten des Gemeindehaushalts von
Bremerhaven - von der Regelung ab. Das Land legte einseitig den vom Haus-
halt vorgegebenen Rahmen zugrunde und setzte die Ziel- und Budgetwerte
fest, ohne dass es dariliber zu einer Vereinbarung mit dem Magistrat gekom-
men ware. Da der Entwurf des Haushaltsgesetzes nach § 29 Abs. 1 LHO vom
Senat eingebracht wird, haben die zustandigen Senatsbehorden erheblichen
Einfluss auf die in den Haushalten eingestellten Ansatze. § 5 Abs. 5 FZG, wo-
nach eine Vereinbarung zu schlieRen ist, wurde damit nicht beachtet.

Insbesondere die einseitige Absenkung der Zielzahl flir den Personalbestand
flhrte letztlich dazu, dass der gesetzliche Grundsatz der Ausgabenerstattung
von 100 % nicht beachtet wurde. Da die festgesetzte Zielzahl in den Jahren
2013 bis 2015 stets - und zum Teil deutlich - unter dem tatsachlichen Perso-
nalbestand lag, war eine vollstandige Ausgabenerstattung nicht gesichert. Die
Ausgaben Uberstiegen in der Folge die Landeszuweisungen.

Zwar ging das Finanzressort davon aus, dass die mit den Haushaltsgesetzen
beschlossenen Budgets durch personalwirtschaftliche MalRnahmen eingehal-
ten werden wiirden (s. Tz. 23). Ohne eine Vereinbarung mit dem Magistrat,
die diese Annahme hatte absichern kénnen, fehlte einer solchen Erwartung
aber die notwendige Grundlage.

Den fiir das Land handelnden Ressorts ist indessen zugutezuhalten, dass die
Regelung des Finanzzuweisungsgesetzes unvollstandig und unklar ist. Ange-
sichts der Notwendigkeit, einen Landeshaushalt aufzustellen, der den Kon-
solidierungserfordernissen Rechnung tragt, sind einvernehmliche Festlegun-
gen zur Verteilung der knappen Mittel nicht leicht zu erreichen. Das Gesetz
trifft indessen keine Regelung fiir den Fall, dass eine Vereinbarung nicht er-
reicht wird.

Eine solche Vereinbarung ist zwar fiir den Doppelhaushalt 2016/2017 zustan-
de gekommen und das gesetzliche Verfahren somit beachtet worden. Doch ist
das Problem damit nicht strukturell gelost. Die Vereinbarung hat erkennbar
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vorlaufigen Charakter und steht unter der Pramisse, dass eine Neuordnung
der innerbremischen Finanzbeziehungen angestrebt wird.

Unklar ist auch das Verhaltnis zwischen dem gesetzlichen Grundsatz der Aus-
gabenerstattung zu 100 % und dem ebenfalls im Gesetz angelegten Budget-
gedanken. Das Innenressort hat sich bisher konsequent auf den Standpunkt
gestellt, malRgeblich sei das bewilligte Budget. So hat es Defizite der Gemein-
de Bremerhaven bei der Finanzierung der Polizei nicht ausgeglichen, ande-
rerseits aber auch keine Einwande erhoben, als die Gemeinde Uberschiisse
in eine Ricklage einstellen konnte. Das Gesetz sieht zwar vor, dass die Zah-
lungen und Abrechnungen der Ausgabenerstattungen im jeweiligen Produkt-
plan des zustandigen Ressorts erfolgen. Es enthalt jedoch keine Regelung da-
zu, wie bei einer Divergenz zwischen Budget und tatsachlichen Ausgaben zu
verfahren ist.

Regelungsbediirftig, wenn auch nicht zwingend auf Ebene des Gesetzes, sind
ferner Detailfragen, die den Umfang der Ausgabenerstattungen beeinflussen
konnen. Die Grundsatze der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Notwendig-
keit gelten auch fir die vom Land an die Gemeinde Bremerhaven zu zahlen-
den Ausgabenerstattungen. Derzeit fehlt eine belastbare und nach sachge-
rechten Mal3stdaben ermittelte Grundlage fiir die personelle und sachliche
Ausstattung der Polizei Bremerhaven, die sich an der Ausstattung der Lan-
despolizei orientiert. Zwar weichen die Ausgaben der Polizei je Einwohnerin
oder Einwohner auf den ersten Blick nicht signifikant voneinander ab. Dabei
darf jedoch nicht auBer Acht gelassen werden, dass

e die Landespolizei Aufgaben auch in Bremerhaven wahrnimmt (s. Tz. 30),

e sowohl die Landespolizei als auch die Polizei Bremerhaven in unterschiedli-
chem Umfang Aufgaben wahrnehmen, die reinen Landesbezug haben und
fur die Polizeidichte in der jeweiligen Gemeinde ohne groRen Belang sind.

Einheitliche Verfahrensweisen fir den sachlich begriindeten Einsatz von Voll-
zugsbeamten auf Verwaltungsstellen (s. Tz. 26) und fir die vollstandige An-
rechnung zuflieBender Einnahmen, die auf polizeilicher Tatigkeit beruhen
(s. Tz. 29), sind ebenfalls noch nicht erreicht.

Die Vereinbarung vom Marz 2016 hat die Zielzahl fiir die Polizei Bremerhaven
bis zum Ende der laufenden Legislaturperiode festgelegt und auch eine Rege-
lung fiir die Zuweisung von Polizeianwarterinnen und -anwartern getroffen.
Die beschriebenen Probleme sind damit vertagt, aber nicht geldst.

16
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5 Schulwesen

5.1 Finanzierung in Bremerhaven

Das Land erstattet auf der Grundlage des Finanzzuweisungsgesetzes die Kosten
fir unterrichtendes Personal auf Basis der zwischen dem Bildungsressort und
der Gemeinde Bremerhaven vereinbarten Zielzahl. Die folgende Tabelle zeigt
die Zahl der tatsachlich besetzten Stellen sowie die Zielzahl jeweils in VZE fir
die Jahre 2014 und 2015 nach den Angaben Bremerhavens. Allerdings wurde
in allen Jahren auch weiteres Personal im Lehrbetrieb unzutreffend dem un-
terrichtenden Personal im Sinne des Finanzzuweisungsgesetzes zugerechnet.
Far das Jahr 2013 konnte das Schulamt Bremerhaven die Ist-Zahl nicht liefern.

Ist-Besetzung und Zielzahl fiir unterrichtendes Personal in VZE

Jahr Ist Zielzahl Differenz
2013 liegt nicht vor 1.109,6

2014 1.123,6 1.135,8 -12,2
2015 1.134,4 1.122,6 11,8

In den Jahren 2014 und 2015 entsprach danach die Ist-Besetzung annahernd
der Zielzahl.

In den Jahren 2013 bis 2015 finanzierte die Gemeinde Bremerhaven aus den
Finanzzuweisungen auch die Personalausgaben in Hohe von rd. 6,0 Mio. €
fur falschlich einbezogenes nicht-unterrichtendes Personal. Das galt bis
April 2014 fiur 25,9 VZE sonderpaddagogischer Zweitkrafte sowie bis Ende 2015
fir Lehrmeisterinnen und Lehrmeister im Umfang von 24,7 VZE. Die fir bei-
de Beschaftigtengruppen aufzuwendenden Personalausgaben sind nach der
derzeitigen Fassung des Finanzzuweisungsgesetzes nicht durch Zuweisungen
des Landes zu finanzieren. § 5 Abs. 1 FZG bezieht sich ausdriicklich nur auf
die Ausgabenerstattungen fir unterrichtendes Personal. Allerdings hat die
Blrgerschaft den Senat am 5. April 2017 aufgefordert, ,,im Rahmen von Ver-
handlungen Uber die Finanzbeziehungen zwischen dem Land einerseits und
den beiden Gemeinden andererseits einen Losungsvorschlag zu erarbeiten,
der die bisherige Mischfinanzierung der Personalkosten des ,,Systems Schu-
le“ bei einem Kosten- oder Aufgabentrager zusammenfihrt und sicherstellt,
dass in beiden Gemeinden vergleichbare Versorgungsstandards angeboten
und ggf. bestehende Synergien gehoben werden. Dabei ist sicherzustellen,
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dass die verschiedenen Ebenen von Beginn an einbezogen werden. Hinsicht-
lich der in diesem Zusammenhang zu verabredenden Zustandigkeiten sind
auch die Themen Personalentwicklung, Schulverwaltung und Personalver-
tretung zu klaren” (Drs. 19/1014).

Die folgende Tabelle zeigt die von Bremerhaven abgerechneten Personalaus-
gaben nach Abzug der in der Anlage zum Landeshaushalt ausgewiesenen Ein-
nahmen (s. Tz. 10) sowie die vom Land gezahlten Zuweisungen flr die Jah-
re 2013 bis 2015.

Abgerechnete Personalausgaben in T€

Zuweisung

Jahr

Ist-Ausgaben

des Landes

Differenz

2013

97.525

97.072

453

2014

101.499

102.867

-1.368

2015

102.808

104.274

-1.466

Im Jahr 2013 Gberschritten die Ausgaben die Zuweisungen um rd. 0,45 Mio. €.
Sie konnten aus einer Riicklage gedeckt werden. Im Jahr 2014 unterschritt die
Gemeinde Bremerhaven die Zielzahl um 12,2 VZE und gab rd. 1,37 Mio. € der
Zuweisungen nicht aus. Im Jahr 2015 Uberschritt sie die Zielzahl um 11,8 VZE,
benotigte jedoch rd. 1,47 Mio. € der Zuweisungen nicht. Im Ergebnis zahlte das
Land in den Jahren 2014 und 2015 insgesamt rd. 2,83 Mio. € mehr als benotigt.

Bildungsressort und Magistrat ermittelten nach Ende des jeweiligen Haushalts-
jahres die Uber- und Unterzahlungen. Uberzahlungen wurden der Riicklage im
Bremerhavener Haushalt fiir kommende Haushaltsjahre zugefiuhrt und Unter-
zahlungen wurden durch Entnahme aus der Riicklage ausgeglichen. Die fol-
gende Tabelle zeigt die Entwicklung der Riicklage in den Jahren 2013 bis 2015.

Entwicklung der Riicklage
aus Zuweisungen in T€

Jahr

Zufiihrung /
Entnahmen

Bestand am
Jahresende

2013

-453

765

2014

1.368

2.133

2015

1.466

3.599

18
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Der Ricklagenbestand erhéhte sich von rd. 1,2 Mio. € Ende des Jahres 2012
auf rd. 3,6 Mio. € Ende des Jahres 2015. Obwohl die Gemeinde Bremerhaven
rd. 0,45 Mio. € zum Ausgleich von Mehrausgaben im Jahr 2013 entnommen
hatte, verdreifachte sich der Bestand der Riicklage bis Ende 2015.

Senat und Magistrat haben in der Verwaltungsvereinbarung (s. Tz. 14 f.) klar-
gestellt, dass die Lehrmeisterinnen und Lehrmeister ab dem Jahr 2016 von
der Gemeinde Bremerhaven zu finanzieren sind. Darlber hinaus ist verein-
bart worden, dass die Gemeinde Bremerhaven die Riicklage aus den nicht
verausgabten Finanzzuweisungen fur unterrichtendes Personal in Hohe von
rd. 3,6 Mio. € (Stand 1. Januar 2016) fiir folgende Personalkosten verwenden
kann:

e  Zusatzliches Personal im Umfang von 15 VZE zur Abdeckung des Mehr-
bedarfs, der sich aus der Angleichung des Niveaus der Inklusionsausstat-
tung Bremerhavens an das der Gemeinde Bremen ergibt.

e  Personal der Schulsozialarbeit im Umfang von 10 VZE.

e  Zusatzliches Personal im Umfang von 9,16 VZE, welches fiir neue Klas-
senverbande aufgrund von Mehrbedarfen fir innereuropdische Zuwan-
derung evtl. bendtigt wird.

Nimmt die Gemeinde Bremerhaven diese Finanzierungsmaoglichkeiten in An-
spruch, ware die Riicklage Ende des Jahres 2017 nahezu aufgebraucht. Fir
die Zeit danach ist die Finanzierung bisher nicht geklart. Die Blrgerschaft hat
den Senat zu einer Losung aufgefordert (s. Tz. 46).

Nach den Finanzzuweisungen des Landes Bremen stellen die Gastschulgel-
der die zweitgroRte Einnahmequelle der Gemeinde Bremerhaven im Schul-
bereich dar. Sie werden bei den Zuweisungen des Landes an Bremerhaven als
Einnahme gegengerechnet. Es handelt sich um Gebuhren flir den Besuch von
Schulen in Bremerhaven durch Schilerinnen und Schiiler aus umliegenden
Gemeinden. Grundlage fir die Erhebung der Gastschulgelder ist die Gebih-
renordnung fiir die Schulen der Gemeinde Bremerhaven aus dem Jahr 2002.

Fur den Landkreis Cuxhaven gibt es eine Sonderregelung. Der Magistrat hat-
te mit dem Landkreis im Jahr 1981 eine Vereinbarung lber die Beschulung
von Schilerinnen und Schilern in beruflichen Vollzeit- und Teilzeitbildungs-
gangen geschlossen, die im Jahr 2007 um die Beschulung in den gymnasialen
Oberstufen erganzt wurde. Die Vereinbarung sieht eine regelmalige Erhohung
der Gastschulgelder vor. Fiir Umschilerinnen und Umschiiler vereinbarte das
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Schulamt Bremerhaven mit Kostentragern wie den Job-Centern Bremerhaven
bzw. Cuxhaven Entgelte in Anlehnung an die Gebihrenordnung.

Die folgende Tabelle zeigt die Einnahmen der Gemeinde Bremerhaven von
Dritten in den Jahren 2013 bis 2015.

Gastschulgelder und Entgelte Dritter in T€

Gastschulgeld Beitrage von Entgelt fiir
Jahr gymnasiale anderen Umschiilerinnen Summe
Oberstufe Schultragern und Umschiiler

2013 2.206 2.201 394 4.801

2014 2.237 2.066 394 4.697

2015 221 2132 361 4.704

In den Jahren 2013 bis 2015 nahm die Gemeinde Bremerhaven jahrlich zwi-
schenrd. 4,7 und rd. 4,8 Mio. € aus Gastschulgeldern und Entgelten Dritter ein.

Uber die Regelungen des Finanzzuweisungsgesetzes hinaus erstattet das Land
Bremen der Gemeinde Bremerhaven nach einem geschatzten Anteil jahrlich
50 % der Personalausgaben fiir aktiv Beschaftigte der Schulaufsicht im Um-
fang von derzeit 3,0 VZE. Im Gegensatz zu den Finanzzuweisungen fir unter-
richtendes Personal nach dem Finanzzuweisungsgesetz umfasst dies nicht die
Versorgungsausgaben fiir das Personal im Ruhestand. Die Erstattungen fir
die Schulaufsicht betrugen in den Jahren 2013 bis 2015 insgesamt rd. 346 T€.

5.2 Finanzierung in Bremen

Mangels hinreichend differenzierter Datengrundlagen ist die Situation in Bre-
men schwer mit der in Bremerhaven vergleichbar. Flir das unterrichtende Per-
sonal der Gemeinde Bremen war bis 2015 keine gesonderte Zielzahl festgelegt,
die fur die Berechnung der Hohe der Zuweisung des Landes hatte herange-
zogen werden kdnnen. Eine Zielzahl gab es nur tUbergreifend fiir das gesamte
den Schulen zuzuordnende Personal, das in einer Produktgruppe zusammen-
gefasst war. Dazu gehorte auch samtliches nicht-unterrichtendes Personal. In
der folgenden Tabelle sind die Ist-Daten fir die Jahre 2013 bis 2015 aus dem
Personalcontrolling den Zielzahlen gegenlibergestellt.

20
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Den Schulen zugeordnetes Personal in VZE
(Ist-Besetzung und Zielzahl)

Jahr Ist Zielzahl Differenz
2013 4.480,9 4.489,4 -8,5
2014 4.543,0 4.588,5 -45,5
2015 4.489,0 4.530,6 -41,6

Der Vergleich der Ist-Daten mit den Zielzahlen zeigt, dass die Gemeinde Bre-
men in den Jahren 2013 bis 2015 etwas weniger Personal in den Schulen be-
schaftigte als vereinbart.

Seit dem Haushaltsjahr 2016 wird in den Produktplanen wieder zwischen un-
terrichtendem und nicht-unterrichtendem Personal unterschieden. Getrenn-
te Produktgruppen sind neu eingerichtet und gesonderte Zielzahlen fir bei-
de Personalgruppen festgelegt worden.

Die Zuweisungen des Landes wurden fir die Jahre 2013 bis 2015 aus den An-
schlagen der fiir die Bezahlung des unterrichtenden Personals eingerichte-
ten Haushaltsstellen abziiglich der zu beriicksichtigenden Einnahmen ermit-
telt, ohne dass dem eine formliche Festlegung zugrunde gelegen hatte. In der
folgenden Tabelle sind die Ist-Ausgaben der Gemeinde Bremen in den Jah-
ren 2013 bis 2015 den Zuweisungen des Landes gegeniibergestellt.

Personalausgaben fiir unterrichtendes Personal in T€
Zuweisung .
Jahr Ist-Ausgaben des Landes Differenz
2013 397.068 386.354 10.714
2014 419.490 409.781 9.709
2015 426.137 424172 1.965

In den Jahren 2013 bis 2015 deckten die Zuweisungen die Ausgaben nicht.
Im Ergebnis finanzierte die Gemeinde Bremen in erheblicher Hohe Aufwen-
dungen fir Landesaufgaben aus kommunalen Mitteln. Weder das Bildungs-
noch das Finanzressort ermittelten, ob das Land der Gemeinde Bremen fiir die
Wahrnehmung der Landesaufgabe eine zu hohe oder zu geringe Zuweisung
zahlte, um dann einen Ausgleich zwischen den Haushalten herbeizufihren.
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Die Defizite fur die Haushaltsjahre 2013 bis 2015 sind insbesondere darauf zu-
rickzufihren, dass die Anschlage fir Versorgungsausgaben um geplante Ent-
nahmen der Kapitalertrage aus der Versorgungsriicklage vermindert wurden.
Die im Haushaltsvollzug gebuchten Entnahmen aus der Versorgungsriicklage
wurden jedoch an anderer Stelle im kommunalen Haushalt als Einnahme er-
fasst und blieben somit bei der Landeszuweisung unberiicksichtigt.

Seit dem Haushalt 2016 werden die Anschldge der Versorgungsausgaben fir
pensionierte Lehrkrafte im Haushalt der Gemeinde Bremen nicht mehr um die
entnommenen Kapitalertrage verringert, sodass es keine Unterveranschlagung
mehr gibt. Die Einnahmen aus den Kapitalertragen der Versorgungsriicklage
werden bei der Berechnung der Landeszuweisung an die Gemeinde Bremen
- anders als fur die Gemeinde Bremerhaven - nicht mehr beriicksichtigt. Al-
lerdings vertritt das Finanzressort den Standpunkt, die Zuweisungen der Ge-
meinde Bremerhaven an die Versorgungsriicklage fiir das Personal der Poli-
zei und die Lehrkrafte seien bereits durch die Zuweisungen des Landes finan-
ziert gewesen. Deshalb stiinden die Ertrage dem Land zu.

Im Unterschied zum Verfahren fiir die Gemeinde Bremen werden die Entnah-
men aus der Versorgungsricklage im Gemeindehaushalt Bremerhaven seit je-
her auf einer Einnahmehaushaltsstelle gefihrt. Sie wird bei der Berechnung
und Bewirtschaftung der Zuweisung nach dem Finanzzuweisungsgesetz mit
einbezogen. Damit vermindert sich fiir die Gemeinde Bremerhaven bei ei-
ner Entnahme der Kapitalertrage die Hohe der Zuweisungen des Landes. Fir
die Gemeinde Bremen andert eine Entnahme die Hohe der Zuweisung nicht.

Das Bildungsressort hat im Haushalt der Gemeinde Bremen Deckungskrei-
se eingerichtet, die Haushaltsstellen fir die Wahrnehmung von Landesauf-
gaben und Haushaltsstellen fiir die Wahrnehmung von kommunalen Aufga-
ben zusammenfassen. So sind im Kapitel 3210 ,,Schulen des Primarbereichs”
Haushaltsstellen einem gemeinsamen Deckungskreis zugeordnet, auf denen
Personalausgaben flr unterrichtendes Personal gebucht werden. Dabei han-
delt es sich um Ausgaben, fiir deren Wahrnehmung die Gemeinde Bremen
Finanzzuweisungen des Landes erhalt. Daneben umfasst der Deckungskreis
auch Haushaltsstellen, auf denen Personalausgaben fir nicht-unterrichten-
des Personal gebucht werden. Dieses Personal nimmt Aufgaben wahr, die al-
lein von der Gemeinde Bremen zu finanzieren sind.

In den Jahren 2013 und 2014 sind innerhalb des Deckungskreises nicht ge-
deckte Ausgaben fiir unterrichtendes Personal durch Personalmittel fiir nicht-
unterrichtendes Personal ausgeglichen worden. So flossen im Jahr 2013 im
Deckungskreis der Schulen des Primarbereichs rd. 499 T€ und im Jahr 2014
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rd. 360 T€ aus dem kommunalen Haushalt in die Finanzierung der Landesauf-
gabe. Im Jahr 2015 wurden demgegeniber rd. 407 T€ der Personalausgaben
flir kommunale Aufgaben aus Landesmitteln finanziert.

Flr Gastschulgelder fiir den Besuch offentlicher Schulen der Gemeinde Bre-
men hatte das Land Bremen mit dem Land Niedersachsen eine ,Vereinbarung
der Gegenseitigkeit des Besuchs offentlicher Schulen” (Gegenseitigkeitsver-
einbarung) abgeschlossen. Diese Vereinbarung beriicksichtigte, dass Schiile-
rinnen und Schiler aus Niedersachsen in weitaus grofSerer Zahl 6ffentliche
Schulen des Landes Bremen besuchen als umgekehrt. Bremen erhalt deshalb
von Niedersachsen jahrlich einen pauschalen Ausgleichsbetrag, der sich im
Jahr 2014 auf rd. 3,9 Mio. € belief.

Da der Ausgleichsbetrag die Kosten fiir die Gastbeschulung nicht deckte, kiin-
digte Bremen nach mehr als zweijahrigen Verhandlungen mit dem Land Nie-
dersachsen die Gegenseitigkeitsvereinbarung im Juli 2016. Ein Vorschlag fir
eine Neuregelung soll demnachst vorgelegt werden.

Die Zahlungen aufgrund der bisherigen Vereinbarung flielfen dem Land Bre-
men zu, nicht der Gemeinde. Somit mindern die Einnahmen aus Gastschul-
geldern - im Gegensatz zu dem Verfahren in Bremerhaven - nicht die Zuwei-
sungen des Landes an die Gemeinde Bremen.

Dariliber hinaus erzielt die Gemeinde Bremen eigene Einnahmen durch Gast-
schulgelder und Entgelte fiir den Besuch von Berufsschulen durch Umschi-
lerinnen und Umschiiler. Diese Entgelte werden bei der Hohe der Zuweisung
angerechnet. Die Gemeinde Bremen erzielte in den Jahren 2013 bis 2015 da-
raus Einnahmen von insgesamt rd. 1,3 Mio. €. Diese Gastschulgelder beruhen
auf einem gesonderten Vertrag mit der Gemeinde Stuhr aus dem Jahr 1977.
Der Vertrag blieb unberiihrt von der Gegenseitigkeitsvereinbarung mit Nie-
dersachsen, die 1996 in Kraft trat.

Das Bildungsressort nimmt die Aufgaben der Schulaufsicht in Bremen wabhr,
ohne nach Landes- und Gemeindeaufgaben zu differenzieren. Die Trennung
bildet sich auch in der Aufbauorganisation nicht ab. Die Aufgaben nehmen
Schulaufsichtsbeamtinnen und -beamte im Umfang von 9 VZE sowie 17 Be-
schaftigte in der Sachbearbeitung mit jeweils einem geringen Anteil ihrer Ar-
beitszeit wahr.

Das Personal der Schulaufsicht fiir Bremen wird zunachst aus dem Landeshaus-
halt finanziert. Der finanzielle Ausgleich mit dem kommunalen Haushalt wird
durch innerbremische Verrechnungen aufgrund der Leitlinien des Finanzres-
sorts sichergestellt. Das Bildungsressort hat eine prozentuale Aufteilung der
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Ausgaben von 51 % fiir die Wahrnehmung von Landesaufgaben und 49 % fur
die Wahrnehmung von Gemeindeaufgaben zugrunde gelegt. Die zu verrech-
nenden Ausgaben umfassen sowohl die Personalausgaben fir aktives Perso-
nal als auch die Versorgungsausgaben.

5.3 Vergleich der Personalausstattung

Das Bildungsressort stellte im Jahr 2014 Unterschiede der Ausstattung mit un-
terrichtendem Personal der beiden Gemeinden fest. So seien die Ressourcen
fir die Unterrichtsversorgung an den 6ffentlichen Schulen in den Gemeinden
zu einem erheblichen Teil nach unterschiedlichen Kriterien zugewiesen worden.

Um Lehrerwochenstunden nach einheitlichen, anerkannten MaRstaben zu-
zuweisen und sie damit transparent sowie verlasslich auf die Schulen zu ver-
teilen, erlield das Land Bremen im Jahr 2016 eine Landeszuweisungsrichtli-
nie. Die Gemeinden erlieBen kommunale Zuweisungsrichtlinien. Die Ressour-
cen fur das Schuljahr 2016/2017 wurden bereits nach den Grundsatzen die-
ser Richtlinien zugewiesen.

Als Steuerungsinstrument wird das Produktbereichscontrolling eingesetzt. Es
dient dazu, Abweichungen von festgelegten Zielen zu erkennen. In den Con-
trollingberichten stellt das Bildungsressort die Kennzahl der Personalausgaben
pro Schilerin oder Schiiler dar. Allerdings differenziert diese Kennzahl nicht
nach Ausgaben fir unterrichtendes und nicht-unterrichtendes Personal. Die
nachfolgende Tabelle weist auf dieser Grundlage sowohl die Hohe der Perso-
nalausgaben pro Schiilerin oder Schiiler als auch die prozentuale Steigerung
gegenilber dem jeweiligen Vorjahr fir die Jahre 2013 bis 2015 aus.

Personalausgaben pro Schiilerin / Schiiler 2013 bis 2015

Jahr Bremen Bremerhaven

2013 4.700 € 0,0 % 4.861 € 2,3%

2014 4.980 € 6,0 % 5.047 € 3.8 %

2015 5.050 € 1,4 % 5.464 € 8,3 %

In den Jahren 2013 bis 2015 lagen die Personalausgaben pro Schiilerin oder
Schiiler in der Gemeinde Bremerhaven hoher als in der Gemeinde Bre-
men. Fir das Jahr 2015 begrindete das Bildungsressort die Steigerung der
Ausgaben in Bremerhaven um 8,3 % im Bericht Gber den 13. Monat des
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Produktbereichscontrollings mit der Erhéhung der Besoldung. Die Steigerung
um 6,0 % fiir das Jahr 2014 in Bremen erlauterte das Bildungsressort im Con-
trollingbericht genauso wenig wie die deutlichen Abweichungen der Steige-
rungsraten beider Gemeinden im betrachteten Zeitraum.

5.4 Analyse der Schwachstellen

Anders als im Bereich Polizei sind die Landesaufgaben im Bereich Bildung auf
beide Gemeinden Ubertragen worden. Folgerichtig nennt das Gesetz auch
beide Gemeinden als Empfangerinnen von Erstattungsleistungen des Landes.
Anders als fiir Bremerhaven fehlt es fiir die Gemeinde Bremen an Vorgaben
fir die Ausgabenerstattung.

Das Fehlen solcher Vorgaben hat dazu beigetragen, dass es keine Vergleichs-
grundlage gibt und damit ein Vergleich beider Gemeinden mit dem Ziel, die
gleichwertige finanzielle Ausstattung zu Uberprifen, derzeit kaum maoglich ist. So

e waren bis 2015 flir Bremen keine Zielzahlen fur das allein fir die Bemes-
sung der Zuweisung maRgebliche unterrichtende Personal festgelegt;
die Zielzahlen bezogen vielmehr das ausschlief3lich von der Gemeinde zu
finanzierende nicht-unterrichtende Personal mit ein (s. Tz. 58),

e wurden erstattungspflichtige Ausgaben, die von der Zuweisung nicht ge-
deckt waren, im Ergebnis vom Haushalt der Gemeinde Bremen getragen,

e hat das Land zwar beginnend mit dem Haushaltsjahr 2016 die Ursache
fir die jahrelange Unterdeckung abgestellt (s. Tz. 64); die nunmehr ge-
wahlte Methode unterscheidet sich aber von der gegeniiber Bremerha-
ven praktizierten, sodass die Zuweisungen immer noch nicht unmittel-
bar vergleichbar sind,

e hatdie Gemeinde Bremen die in ihrem Haushalt eingerichteten Deckungs-
kreise genutzt, um Landes- und gemeindliche Ausgaben aus dafir jeweils
nicht bestimmten Mitteln zu finanzieren (s. Tz. 67 f.),

o flieRen eingenommene Erstattungsleistungen Dritter, z. B. Gastschulgel-
der, nur teilweise der Gemeinde Bremen zu und werden so bei der Zu-
weisung bertlicksichtigt. Mittel in dreifacher Hohe, die dem Land zuflie-
Ren, bleiben unberiicksichtigt.

Auch die erganzend zum Finanzzuweisungsgesetz geleistete Erstattung der
Ausgaben flr die Schulaufsicht ist unterschiedlich. Der Gemeinde Bremen
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werden Uber Verrechnungen auch anfallende Versorgungsausgaben erstat-
tet, die Gemeinde Bremerhaven erhalt dafiir keine Mittel.

Die jedenfalls bis 2015 geltende Praxis belegt, dass im Bereich Bildung nicht
durchgehend trennscharf zwischen dem Land und der Gemeinde Bremen un-
terschieden worden ist. Im Ergebnis hat sich die Praxis der einer Einheitsge-
meinde angenahert.

Ebenfalls bis zum Jahr 2015 ist das Finanzzuweisungsgesetz bei der Bemes-
sung der Zuweisung an Bremerhaven unrichtig angewendet worden. Entge-
gen der ausdriicklichen gesetzlichen Regelung erhielt Bremerhaven auch Leis-
tungen fir nicht-unterrichtendes Personal vom Land. Das deutet auf Defizi-
te bei der Prifung angemeldeter Bedarfe hin, die den getroffenen Vereinba-
rungen zugrunde lagen.

Eine Ursache dafiir liegt auch in nicht hinreichenden Datengrundlagen. So wird
die Kennzahl ,Personalausgaben pro Schiilerin oder Schiler” nicht zutreffend
nach unterrichtendem und nicht-unterrichtendem Personal differenziert. Er-
hebliche Schwankungen dieser Kennzahl, die sich von Jahr zu Jahr zwischen
Bremen und Bremerhaven z. T. deutlich verandert, hat das Bildungsressort
nicht tiberzeugend erklart (s. Tz. 77).

Wie bereits dargestellt (s. Tz. 41) ist das Verhaltnis zwischen dem Grundsatz
der vollstandigen Ausgabenerstattung und der vorgegebenen Budgetierung
im Finanzzuweisungsgesetz nicht klar geregelt.

Uber die Jahre hat Bremerhaven eine Riicklage aus nicht verbrauchten Mit-
teln aus der Landeszuweisung aufbauen kdnnen, die sich Ende 2015 auf
rd. 3,6 Mio. € belief. Die Hohe der Zuweisung lasst sich - ungeachtet ihrer ge-
setzeswidrigen Bemessung (s. Tz. 82) - zwar nicht beanstanden, da sie nur
um wenig mehr als 1 % von den Ist-Ausgaben abwich. Das ist als Planabwei-
chung hinnehmbar. Der Aufbau einer Riicklage ist im Finanzzuweisungsgesetz
jedoch nicht vorgesehen.

Die Vereinbarung zur Auflésung der Riicklage (s. Tz. 51) eroffnet zumindest
teilweise die Moglichkeit, aus der Riicklage Personal zu finanzieren, das nicht
von der Zweckbestimmung der Mittel erfasst ist, aus denen die Riicklage auf-
gebaut worden ist. Das gilt jedenfalls fiir Personal der Schulsozialarbeit. Nach
in naher Zukunft bevorstehender vollstandiger Auflosung der Ricklage besteht
das Problem der Anschlussfinanzierung, das bisher nicht gelost ist.
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6 Vermessungs- und Katasterwesen

6.1 Finanzierung in Bremerhaven

Das Vermessungs- und Katasteramt Bremerhaven nimmt die Gbertragenen
Landesaufgaben und dartber hinaus nicht nur seine kommunalen Aufgaben
fur Bremerhaven, sondern auch die kommunalen Aufgaben der Gemeinde
Bremen fiir das stadtbremische Uberseehafengebiet in Bremerhaven wahr.
Als Landesaufgabe flihrt es beispielsweise das Liegenschaftskataster. Als kom-
munale Aufgabe erstellt das Amt die Stadtgrundkarte und schreibt sie fort.
Die Aufgaben sind teilweise eng miteinander verbunden. So ist die Kaufpreis-
sammlung in der amtlichen Wertermittlung eine Landes-, die Kaufpreispru-
fung in Sanierungsgebieten demgegeniber eine kommunale Aufgabe.

Aufgrund des Anteils der auf Bremerhaven Ubertragenen Aufgaben an den
Gesamtaufgaben wurde zunachst vereinbart, dass das Land Bremen an Bre-
merhaven 40 % der Kosten abzgl. der Geblihreneinnahmen erstattet. So wur-
de bis in die 90er Jahre verfahren, wobei statt der Kosten die Gesamtausga-
ben als Bemessungsgrundlage gewahlt wurden. Im Jahr 1995 forderte der
Magistrat, den Erstattungssatz auf 57 % zu erhéhen. Dies erkannte das Bau-
ressort grundsatzlich an, aufgrund von Haushaltsengpassen erfillte das Land
Bremen die Forderung in der Folge aber nicht in vollem Umfang. Der Erstat-
tungssatz schwankte zwischen rd. 40 % und rd. 48 %, wobei der Hohe der
Erstattung keine fachliche Bemessung zugrunde lag. Steuergrof3en, z. B. Ziel-
zahlen fiir den Personalbestand, vereinbarten die Beteiligten fiir diesen per-
sonalkostenintensiven Bereich nicht.

Fur die Jahre 2013 bis 2015 zeigt die folgende Tabelle die Hohe der Ausgaben
und der Geblihreneinnahmen des Vermessungs- und Katasteramts Bremerha-
ven sowie der Zuweisungen des Landes an Bremerhaven. Zu beriicksichtigen
ist dabei, dass Ausgaben auch fiir die Wahrnehmung kommunaler Aufgaben
Bremerhavens anfallen. Das Bauressort hat zudem darauf hingewiesen, dass
in den Ausgaben Mittel in Hohe von 0,21 Mio. € fir Aufgaben enthalten sind,
die Ublicherweise nicht einer Vermessungs- und Katasterbehorde Gbertragen
werden (u. a. Bereitstellung eines Informationssystems fiir Magistratszwecke).
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Ausgaben und Einnahmen in T€
Jahr Ausgaben gﬁ:g:::r-n Zuweisung Land
2013 2.721 760 1.125
2014 2.946 926 1.128
2015 2.884 1.017 1.128

In den Jahren 2013 bis 2015 schrieb das Land Bremen die H6he der Zuwei-
sung an Bremerhaven aus dem Vorjahr nahezu unverandert fort. Das Baures-
sort hinterfragte jedoch nicht regelmaRig, ob die Mittel zur Finanzierung der
Landesaufgaben in Bremerhaven fiir eine wirtschaftliche Aufgabenwahrneh-
mung in voller Hohe bendtigt wiirden. Detaillierte Auswertungen, die eine
solche Beurteilung ermoglicht hatten, lagen dem Ressort nicht vor.

Beginnend mit dem Jahr 2016 hat das Land die jahrliche Zuweisung um 100 T€
gekiirzt. AuBerdem wurden auf Initiative des Bauressorts fir den Haushalt 2017
durch Haushaltsvermerk weitere 200 T€ gesperrt, da es durch die Einfihrung
des neuen automatisierten Liegenschaftskataster-Informationssystems (AL-
KIS) im Dezember 2014 eine Einsparung von 30 % der Personalkosten fir re-
alistisch halt. Das Vermessungs- und Katasteramt Bremerhaven hat hingegen
darauf hingewiesen, dass eine Einsparung erst zeitversetzt um mehrere Jah-
re realisierbar sei.

6.2 Finanzierung in Bremen

Geolnformation Bremen nimmt als Landesamt fiir Kataster, Vermessung, Im-
mobilienbewertung und Informationssysteme sowohl die Landes- als auch die
kommunalen Aufgaben fiir das Gebiet der Gemeinde Bremen mit Ausnahme
des stadtbremischen Uberseehafengebiets in Bremerhaven wahr. Seine Aus-
gaben sind insgesamt im Landeshaushalt veranschlagt. Die Gemeinde Bre-
men leistet dem Landeshaushalt keine Erstattung fiir die Wahrnehmung der
kommunalen Aufgaben durch das Landesamt.

Anders als das Vermessungs- und Katasteramt in Bremerhaven nimmt Geo-
Information Bremen auch Aufgaben im Auftrag des Bundes gegen Kostener-
stattung wahr. Andererseits sind dhnlich wie in Bremerhaven in den Ausga-
ben des Landesamts nach Auskunft des Bauressorts auch Mittel in Hohe von
1,31 Mio. € fiir die Wahrnehmung von Aufgaben enthalten, die tblicherwei-
se nicht einer Vermessungs- und Katasterbehorde (ibertragen werden (u. a.
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Mitwirkung an ministeriellen Aufgaben des Ressorts). Die folgende Tabelle
zeigt die Ausgaben sowie die Einnahmen des Landesamts getrennt nach Ge-
bUhreneinnahmen und Erstattungen vom Bund fir die Jahre 2013 bis 2015.

Ausgaben und Einnahmen Geolnformation Bremen in T€
s | Ausgaben | Seelieen | Ersigtungen
2013 8.866 3.352 1.574
2014 9.024 3.442 1.640
2015 8.710 3.534 1.695

Geolnformation Bremen gab in den Jahren 2013 bis 2015 zwischen rd. 8,7 und
rd. 9,0 Mio. € aus. Die Geblihreneinnahmen betrugen durchschnittlich im Jahr
rd. 3,4 Mio. €. Weitere erhebliche Einnahmen erzielte Geolnformation Bre-
men durch Erstattungen fir die Wahrnehmung von Aufgaben des Bundes in
Hohe von durchschnittlich jahrlich rd. 1,6 Mio. €.

Die zentralen Kosten fir das Liegenschaftskataster ALKIS in Hohe von
rd. 0,5 Mio. € tragt allein Geolnformation Bremen. ALKIS wird sowohl fur Auf-
gaben des Landes als auch der Gemeinden eingesetzt. Geolnformation Bre-
men hat versucht, Bremerhaven an diesen Kosten zu beteiligen und fiir das
Jahr 2015 eine Rechnung in H6he von 72 T€ an Bremerhaven gesandt. Diese ist
bisher nicht beglichen worden. Bremerhaven vertritt die Auffassung, es mus-
se vorher geklart werden, wie der Gesamtzuschuss kiinftig bemessen werde.

6.3 Vergleich der Personalausstattung

Die folgende Tabelle zeigt die personelle Ausstattung fiir Landes- und Kom-
munalaufgaben der Bremerhavener und Bremer Vermessungs- und Kataster-
verwaltungen fir die Jahre 2013 bis 2015.

Ist-Besetzung und Zielzahl in VZE
Bremerhaven Bremen
Jahr
Ist Zielzahl Ist Zielzahl
2013 42,9 nicht definiert 99,2 102,4
2014 45,3 nicht definiert 95,0 97,5
2015 44,5 nicht definiert 90,8 91,8
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Die Ist-Besetzung in Bremerhaven schwankte in den Jahren 2013 bis 2015 zwi-
schen rd. 43 und rd. 45 VZE. Zielzahlen fir den Personalbestand in Bremer-
haven sind nicht vereinbart worden. Das Bauressort hatte aber gebeten, frei
werdende Stellen moéglichst nicht nachzubesetzen. Fiir Bremen ist erkenn-
bar, dass die Zielzahlen in den Jahren 2013 bis 2015 unterschritten und da-
mit Einsparverpflichtungen tbererfillt wurden. In Bremen sind weitere Per-
sonaleinsparungen von jahrlich 1,6 % geplant. Bremerhaven beabsichtigt, bis
zum Jahr 2018 zwei Stellen abzubauen.

Im Folgenden wird der Personalbestand in VZE ins Verhaltnis zur Zahl der Ein-
wohnerinnen und Einwohner, der Flurstlicke und der betreuten Flache ge-
setzt. Dabei haben Rechnungshof und Gemeindeprifung beriicksichtigt, dass
Bremen in hoherem Malie als Bremerhaven Auftrage an offentlich bestellte
Vermessungsingenieure vergibt. Bremerhaven nimmt etwa 95 % der Vermes-
sungen selbst wahr, in Bremen sind dies nur etwa 50 %. Nach Angaben des
Vermessungs- und Katasteramts Bremerhaven ist dort Personal im Umfang
von rd. 15 VZE mit Vermessungen betraut, sodass der Personalbestand rech-
nerisch um rd. sieben VZE vermindert werden muisste, um mit dem Bremer
Amt vergleichbar zu sein.

Als Grundlage fir die nachstehende Tabelle haben Rechnungshof und Ge-
meindeprifung folgende Kennzahlen verwendet: Einwohnerinnen und Ein-
wohner, Flurstiicke sowie Flache, jeweils pro VZE. Dabei wurde der Perso-
nalbestand des Vermessungs- und Katasteramts Bremerhaven jeweils rech-
nerisch um sieben VZE vermindert. AuRerdem sind die vom Bund bei Geoln-
formation Bremen refinanzierten Stellen nicht in den Vergleich eingeflossen.

Vergleich Vermessungs- und Katasterwesen
Stand: 2015
Kennzahl Bremen Bremerhaven
Einwohnerinnen und
Einwohner je VZE 6.139 3.041
Flurstlcke je VZE 1.909 895
km? je VZE 3,5 2,7

Alle drei Vergleiche weisen fiir Bremerhaven deutlich geringere Werte je VZE
aus. Bei den Einwohnerinnen und Einwohnern sowie den Flurstlicken je VZE ist
die Kennzahl fiir Bremen sogar mehr als doppelt so hoch wie fiir Bremerhaven.
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101 Nach einer Prifung des Vermessungswesens in Nordrhein-Westfalen hat die
dortige Gemeindeprifanstalt die Auffassung vertreten, vor allem die Einwoh-
nerrelation sei als Kennzahl geeignet, weil ein hoher statistischer Zusammen-
hang zur finanziellen Ausstattung bestehe.

102 Zum Vergleich des personellen Ausstattungsniveaus haben Rechnungshof und
Gemeindeprifung auch Daten der Vermessungs- und Katasterverwaltung in
Hamburg herangezogen, weil auch dort kommunale Aufgaben und Landesauf-
gaben von einer Dienststelle wahrgenommen werden. Werden die unter-
schiedlichen Anteile vom Amt selbst durchgefiihrter Vermessungen berick-
sichtigt, entfallen in Hamburg 5.328 Einwohnerinnen und Einwohner auf ei-
ne VZE. Die Kennzahl fiir Bremerhaven fallt damit deutlich aus dem Rahmen.

103 Die Vergleiche sind indessen differenziert zu betrachten, da beide Dienststel-
len Aufgaben unterschiedlich wahrnehmen. Insbesondere sind folgende As-
pekte zu berticksichtigen:

e Anders als in Bremen ist in Bremerhaven das Vermessungs- und Katas-
teramt fur StraBenbenennungen, Widmungen und Hausnummerierun-
gen zustandig.

e  DasVermessungs- und Katasteramt Bremerhaven tibernimmt zunehmend
koordinierende und unterstiitzende Aufgaben flir andere Fachamter; das
gilt fur die Geofachdatenerstellung, den Bereich Geoinformationssyste-
me und die Geodateninfrastruktur.

e  Geolnformation Bremen nimmt Landesaufgaben wahr, die in diesem Um-
fang in Bremerhaven nicht anfallen (z. B. Koordinierung ALKIS).

e Im Gemeindegebiet Bremen bestehen anders als in Bremerhaven Bear-
beitungsrickstande. Geolnformation Bremen hat ein Programm aufge-
legt, um in den nachsten drei Jahren Rickstande z. B. bei der Einmessung
von Gebaduden und der Stadttopographie aufzuarbeiten.

Die gravierenden Unterschiede in der Personalausstattung lassen sich damit
im Ergebnis aber nicht vollstandig erklaren.

6.4 Analyse der Schwachstellen

104 Die Erstattungen des Landes Bremen an die Gemeinde Bremerhaven zum
Ausgleich des mit der Wahrnehmung von Landesaufgaben verbundenen Auf-
wands machen nur einen Bruchteil der Betrage aus, die aus gleichem Grund
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flr die Bereiche Polizei und Bildung gezahlt werden. Mdéglicherweise aufgrund
ihres deutlich geringeren Volumens fehlt fiir die Zuweisungen jede gesetzli-
che Regelung.

Die Mal3stdabe, an denen sich die Zuweisungshohe seit 1971 orientiert, sind
nicht nachvollziehbar. Es liegt nahe, dass ihr urspriinglich eine Pauschalierung
aufgrund einer Schatzung des libertragenen Aufwands zugrunde lag. Die seit
1995 schwankenden Erstattungssatze erwecken den Eindruck, dass sich die
Zuweisung weniger am auszugleichenden Aufwand als an den finanziellen
Moglichkeiten des Landes orientiert (s. Tz. 88). Bemessungsgrundlagen, die
sich an nachvollziehbare SteuerungsgrofRen wie Ziel- oder andere Kennzahlen
anlehnen, zieht weder das Land Bremen noch die Gemeinde Bremerhaven
heran. Das erschwert nicht nur die Definition fachlicher Standards, sondern
vor allem die Festlegung des Ressourcenbedarfs fiir die Aufgabenerfillung.
So ist es bezeichnend, dass selbst in Detailfragen - wie der Finanzierung des
ALKIS-Verfahrens oder der Beurteilung der durch dieses Verfahren erzielba-
ren Einspareffekte (s. Tz. 91 und 95) - keine Einigkeit zwischen dem Land und
der Gemeinde Bremerhaven erreicht werden konnte.

Auf beiden Seiten fehlt schon der Uberblick, welcher Aufwand zur Erledigung
der verschiedenen Aufgabentragern zuzurechnenden Tatigkeiten anfallt. So
erflllt das Vermessungs- und Katasteramt Bremerhaven

e eigene Aufgaben Bremerhavens,

e (ibertragene Landesaufgaben fiir das Gebiet Bremerhaven und das stadt-
bremische Uberseehafengebiet Bremerhaven und

e auch kommunale Aufgaben Bremens fiir dieses Uberseehafengebiet.

Geolnformation Bremen obliegt - jeweils flir das Gebiet der Gemeinde Bre-
men mit Ausnahme des stadtbremischen Uberseehafengebiets Bremerhavens -
neben der Erfillung von Landesaufgaben auch die Wahrnehmung kommuna-
ler Aufgaben. Dariliber hinaus nimmt es refinanzierte Bundesaufgaben wahr.

Schon dieser ,,Zustandigkeitsmix“ erschwert den Vergleich zwischen den Kos-
tenstrukturen der Amter in Bremerhaven und Bremen und damit letztlich
auch die Ermittlung der angemessenen Zuweisung des Landes an Bremerha-
ven. Hinzu kommt, dass

e beide Amter - wenn auch in geringem Umfang - Aufgaben wahrnehmen,
die Ublicherweise nicht dem Vermessungs- und Katasterwesen zugeord-
net sind (s. Tz. 89 und 93),
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e unklar ist, ob die Landeszuweisung auch Anteile enthalt, die zum Aus-
gleich des Aufwands fir von Bremerhaven wahrgenommene kommuna-
le Aufgaben Bremens bestimmt sind und

e die Ausgaben firr die Vermessungs- und Katasterverwaltung in Bremen
vollstandig im Landeshaushalt veranschlagt sind und die Gemeinde Bre-
men fir die Wahrnehmung der kommunalen Aufgaben keinen finanzi-
ellen Beitrag leistet (s. Tz. 92); das Land finanziert also eine Aufgabe der
Gemeinde.

Auch wenn eine exakte Berechnung der angemessenen Zuweisungshohe auf
vorhandener Datengrundlage kaum moglich erscheint, fallt doch auf, dass
schon die Bemessungsgrundlage, namlich der von Bremerhaven betriebene
Aufwand, klarungsbedirftig ist. Gemessen an der Kennzahl ,,Einwohnerinnen
und Einwohner je VZE“ liegt der Personalaufwand in Bremerhaven mehr als
doppelt so hoch wie in Bremen. Das ist auch mit vorhandenen Unterschie-
den im Aufgabenzuschnitt und der Aufgabenerledigung nicht vollstiandig zu
erklaren (s. Tz. 103). Es ist fraglich, ob gemeinsame fachliche Standards vor-
handen sind, die eine Personalbemessung nach einheitlichen Kriterien er-
leichtern wirden.

7 Empfehlungen

7.1 Grundlagen

Die aufgezeigten Schwachstellen lassen sich auf verschiedene Ursachen zu-
rickfihren. Regelungen des Finanzzuweisungsgesetzes sind unvollstandig
und unklar, die Verwaltungspraxis hat das Gesetz nicht immer beachtet. Be-
messungsgrundlagen fir eine Finanzausstattung, die sich an der verfassungs-
rechtlichen Pflicht zum Hinwirken auf gleichwertige Lebensverhaltnisse in bei-
den Gemeinden des Stadtstaats orientiert, sind nicht in allen Bereichen hin-
reichend geklart. Diese Defizite gilt es zu korrigieren.

Seit 2015 bestimmt Art. 146 Abs. 2 LV nicht nur, dass das Land seinen Gemein-
den zur Erflllung ihrer Aufgaben im Rahmen seiner finanziellen Leistungsfa-
higkeit eine angemessene Finanzausstattung gewahrleistet. Die Verfassung
legt auch fest, dass bei der Ubertragung von Landesaufgaben gleichzeitig Be-
stimmungen {ber die Deckung der Kosten zu treffen und mit der Ubertragung
verbundene Mehrbelastungen der Gemeinden finanziell auszugleichen sind.
Die maRgeblichen Regelungen obliegen dem Gesetzgeber. Er ist dabei nicht
vollig frei, sondern hat fir eine vollstandige Deckung der Kosten zu sorgen
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(vgl. Wieland in Fischer-Lescano u. a., Verfassung der Freien Hansestadt Bre-
men, 2016, Art. 146, Rn. 9). Dieses Verfassungsgebot gilt ausdriicklich zwar
erst seit 2015. Rechnungshof und Gemeindepriifung sehen darin jedoch ei-
ne grundsatzliche Leitentscheidung des Verfassungsgebers, die auch fir die
Finanzierung bereits vorher Gbertragener Landesaufgaben zu beachten ist.

Art. 146 Abs. 2 Satz 2 LV stellt aber auch klar, dass dem Land mit der Ubertra-
gung seiner Aufgaben nicht jeglicher Einfluss auf die Hohe der Erstattungen
entzogen ist. Es kann die Anforderungen an die Erfillung von Aufgaben defi-
nieren und so - (iber die Festlegung von Standards, die von den Gemeinden
zu beachten sind - die Kosten auch begrenzen. Die Letztverantwortung des
Landes fiir die ordnungsgemaRe Erflllung tGbertragener liberortlicher Auf-
gaben kommt insbesondere dadurch zum Ausdruck, dass es dem Land frei-
steht, diese Aufgaben weisungsgebunden auszugestalten (vgl. Bovenschul-
te in Fischer-Lescano u. a., Verfassung der Freien Hansestadt Bremen, 2016,
Art. 144, Rn. 19). Dies schlieRt das Recht ein, Standards fiir die Aufgabenerle-
digung zu setzen, die sich insbesondere auf den Personal- und somit auf den
Finanzbedarf entscheidend auswirken.

Daraus wird zugleich deutlich, dass die zu ermittelnde Erstattung von Kosten
fir die Wahrnehmung lbertragener Landesaufgaben maRgeblich von Fest-
legungen abhangig ist, die das Land zu treffen hat. Dabei hat das Land auch
seine Pflicht zu beachten, auf gleichwertige Lebensverhaltnisse in beiden Ge-
meinden hinzuwirken. Dies setzt voraus, dass ein Vergleich zwischen den Ge-
meinden Bremen und Bremerhaven - beispielsweise auf Grundlage einheitlich
definierter Kennzahlen - moglich ist und auch stattfindet. Rechnungshof und
Gemeindeprifung haben festgestellt, dass diese Voraussetzung bisher grof3-
tenteils nicht erfillt ist. Das kann einerseits, wie am Beispiel des Landeskrimi-
nalamts deutlich wird (s. Tz. 30), an der Aufgabenstellung einer Verwaltungs-
einheit liegen, andererseits aber auch, wie Details des Schulwesens in Bremen
zeigen (s. Tz. 58 ff.), an der nicht immer trennscharfen Differenzierung zwi-
schen Landes- und Kommunalebene in Bremen (vgl. dazu auch Bovenschul-
te in Fischer-Lescano u. a., Verfassung der Freien Hansestadt Bremen, 2016,
Art. 144, Rn. 18; im gleichen Sinne Schefold, a. a. O., Art. 148, Rn. 23-25).

Aus den festgestellten Schwachstellen und den verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen leiten Rechnungshof und Gemeindeprifung Empfehlun-
gen sowohl an die Birgerschaft - Landtag - als Landesgesetzgeber als auch
an den Senat der Freien Hansestadt Bremen sowie den Magistrat der Stadt
Bremerhaven ab. Dem Landesgesetzgeber empfehlen sie insbesondere, die
in § 5 FZG enthaltenen Regelungen flir Ausgabenerstattungen zu prazisieren
und zu erganzen.
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7.2 Empfehlungen an die Biirgerschaft

7.2.1 Budgetierung oder Spitzabrechnung

Zundachst bedarf es der grundsatzlichen Entscheidung, ob die Ausgaben mit
den Gemeinden zur eigenverantwortlichen Bewirtschaftung tiberlassenen
Budgets oder mit jahrlich nachtraglich spitz abzurechnenden Zuweisungen im
Sinne einer reinen Auslagenerstattung finanziert werden sollen. Das Finanz-
zuweisungsgesetz enthalt bisher beide Elemente. In § 5 Abs. 7 FZG ist die Ab-
rechnung der Erstattungen geregelt und in Abs. 5 derselben Vorschrift sind als
Grundlage u. a. Budgetvereinbarungen genannt. Sowohl im Polizei- als auch
im Bildungsbereich ist es zu Abweichungen zwischen Budget und tatsachli-
chen Ausgaben gekommen (s. Tz. 25 und 62). Dies fiihrte einerseits zu einer
gesetzwidrigen Unterfinanzierung der Polizei Bremerhaven, andererseits zum
Aufbau einer im Finanzzuweisungsgesetz nicht vorgesehenen Riicklage erheb-
lichen Umfangs flr das Schulwesen Bremerhavens.

7.2.2 Vereinbarungsmodell

Uber die Jahre betrachtet hat sich die Vorschrift des § 5 Abs. 5 FZG nicht be-
wahrt, wonach die Ausgabenerstattungen nach zwischen dem zustandigen
Senatsmitglied und dem Magistrat der Stadt Bremerhaven vereinbarten so-
wie mit der Senatorin fir Finanzen abgestimmten Zielzahlvorgaben und Bud-
getvereinbarungen erfolgen.

Im Polizeibereich ist der Vereinbarungsgrundsatz tGber Jahre nicht beachtet
worden (s. Tz. 35 ff.). Die im Jahr 2016 erzielte Vereinbarung hat erkennbar
vorldufigen Charakter und |6st nicht das Problem, dass gesetzlich keine Re-
gelung fir den Fall einer Nichteinigung vorgesehen ist. Das gilt grundsatzlich
auch fur den Bildungsbereich, auch wenn - ebenfalls seit 2016 - die Perso-
nalbemessung durch Zuweisungsrichtlinien geregelt ist und damit zunachst
streitfrei bleiben durfte.

§ 5 Abs. 5 FZG wirft auch deshalb Probleme auf, weil die Vorschrift dem Wort-
laut nach die Erstattungen des Landes an die Gemeinde Bremen im Bildungs-
bereich in die Vereinbarungspflicht zwischen Senatsmitglied und Magistrat
einbezieht. Das ist verfassungsrechtlich insoweit bedenklich, wie damit dem
Magistrat der Gemeinde Bremerhaven ein Mitspracherecht tber bedeutsa-
me Teile des stadtbremischen Haushalts zukdame (vgl. dazu Spitta, Kommentar
zur Bremischen Verfassung von 1947, zu Art. 144). Da das zustandige Senats-
mitglied sowohl fiir das Land als auch fiir die Stadt Bremen verantwortlich ist,
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hatten Vereinbarungen ohne Beteiligung Bremerhavens wiederum den Cha-
rakter eines , In-sich-Geschafts” und waren nicht zielfiihrend.

Folgerichtig sind Vereinbarungen zwischen Land und Stadt Bremen flr den
Bildungsbereich nicht abgeschlossen worden. Fehlende Festlegungen fiir das
Erstattungsverfahren haben aber dazu gefiihrt, dass ein Vergleich der finan-
ziellen Ausstattung Bremens und Bremerhavens im Schulwesen - trotz der
nunmehr geltenden Regelungen zur Personalbemessung - kaum maoglich ist
(s. Tz. 79 ff.).

Rechnungshof und Gemeindeprifung regen daher an, das Vereinbarungsmo-
dellin der bisherigen Form - auch im Interesse der Gleichbehandlung Bremer-
havens und Bremens - zu Uberdenken. Die Blirgerschaft (Landtag) kann, besser
als die Mitglieder des Senats in ihrer Doppelfunktion fiir Land und Stadt Bre-
men, Interessengegensatze zwischen Land und beiden Gemeinden des Stadt-
staats mit der Autoritat des Gesetzgebers ausgleichen. Abgeordnete aus Bre-
merhaven sind im Landtag angemessen vertreten und kdnnen die Belange ih-
rer Heimatgemeinde mit erheblichem Gewicht einbringen. Deshalb spricht viel
dafiir, Senat und Magistrat starker als bisher an Gesetzesnormen zu binden.
Ahnlich wie bei den Schliisselzuweisungen nach § 1 FZG lieRen sich fiir die Er-
stattung von Ausgaben fir Gibertragene Landesaufgaben kennzahlengestiitz-
te MaRstabe definieren und gesetzlich vorgeben. Daraus wiirden entweder
unmittelbare Erstattungsanspriiche folgen oder die Grundlagen fiir Vereinba-
rungen bzw. sonstige Festlegungen zwischen Land und Gemeinden gebildet.

Bei der Definition kennzahlgestitzter Maldstabe wird es darauf ankommen, ei-
nerseits die Bedarfe der Gemeinden im Hinblick auf gleichwertige Lebensver-
haltnisse zu berlicksichtigen, andererseits die mit der Beurteilung der Gleich-
wertigkeit verbundene Komplexitat zu reduzieren.

Insbesondere fiir die Festlegung der Personalausstattung der Gemeinden, die
den weitaus grofSten Teil der Erstattung von Ausgaben fiir Gbertragene Lan-
desaufgaben nach sich zieht, halten Rechnungshof und Gemeindeprifung
ein solches Verfahren fir zweckmaRig und durchfihrbar. Im Schulwesen ist
anzuraten, es zunachst bei der Ressourcenzuweisung auf Grundlage der er-
lassenen Richtlinien zu belassen und die Ergebnisse in angemessener Zeit zu
evaluieren. Fir die Polizei bietet sich ein Verteilerschllssel zwischen Bremen
und Bremerhaven auf Basis der Einwohnerzahl der Gemeinden an. Da Orga-
nisationseinheiten der Landespolizei - insbesondere das Landeskriminalamt
und die Wasserschutzpolizei - fiir beide Gemeindegebiete wirken (s. Tz. 30)
und es keinen Polizeivollzug der Kommune Bremen gibt, wiirden solche Ein-
heiten bei der Aufteilung der Personalausstattung vollstéandig aulRer Betracht
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bleiben kdnnen. Der Verteilungsschlissel ware auf die Bedarfe fir die ver-
bleibenden Teile der Polizei anzuwenden, die nicht schon aus ihrer Funktion
Uberortlich wirken. Verbleibende Unscharfen, die sich daraus ergeben, dass
die Polizei sowohl in Bremen als auch in Bremerhaven in Teilen ,rein landes-
nutzige” Aufgaben erfillt, erscheinen hinnehmbar. Eine objektiv richtige Zu-
weisung von Ressourcen kann es ohnehin nicht geben.

Bevorzugt der Gesetzgeber die Fortsetzung des Vereinbarungsmodells zwi-
schen Land und Bremerhaven in der bisherigen Form, ware eine gesetzliche
Regelung fir den Fall erforderlich, dass eine Vereinbarung, wie in der Vergan-
genheit geschehen, nicht zustande kommt. So lieRe sich vorsehen, dass der Se-
nat die Nichteinigung feststellt und die Blirgerschaft abschlieRend entscheidet.

7.2.3 Einbeziehung bisher nicht erfasster Aufgabeniibertragungen

Flr die aufgrund des Vermessungs- und Katastergesetzes an Bremerhaven
Ubertragenen Landesaufgaben fehlt eine Regelung zur Ausgabenerstattung.
Rechnungshof und Gemeindepriifung empfehlen angesichts der zwischenzeit-
lich geschaffenen Verpflichtung in Art. 146 Abs. 2 LV, das Finanzzuweisungs-
gesetz zu erganzen.

Ohnehin auf der Agenda der Biirgerschaft steht eine Klarung des Umfangs
Ubertragener Aufgaben im Schulbereich (s. Tz. 46). Rechnungshof und Gemein-
depriifung bitten, bei gesetzlichen Neuregelungen auch liber die Finanzierung
der Schulaufsicht sowie des bisher entgegen dem Finanzzuweisungsgesetz
aus Landesmitteln bezahlten nicht-unterrichtenden Personals zu entscheiden.

7.2.4 Beriicksichtigung von Einnahmen

§ 5 FZG bestimmt nur die Pflicht zur Erstattung von Ausgaben, die zur Erfil-
lung Ubertragener Landesaufgaben anfallen. Die Berlcksichtigung damit zu-
sammenhangender Einnahmen sieht das Gesetz nicht vor. Die Praxis der An-
rechnung solcher Einnahmen ist nicht nur uneinheitlich (s. Tz. 43 und 70 ff.),
sondern tragt im Bildungsbereich dazu bei, dass ein Vergleich der finanziel-
len Ausstattung der Gemeinden zumindest deutlich erschwert wird (s. Tz. 79).
Rechnungshof und Gemeindepriifung schlagen vor, die Anrechnung erzielter
Einnahmen auf die Erstattung von Ausgaben im Finanzzuweisungsgesetz - ein-
heitlich fir beide Gemeinden - zu regeln.
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7.3 Empfehlungen an Senat und Magistrat

7.3.1 Handlungsbedarf auf Verwaltungsebene

Die beschriebenen Schwachstellen verdeutlichen dringenden Handlungsbe-
darf auf Seiten sowohl des Senats als auch des Magistrats der Stadt Bremerha-
ven, und zwar unabhangig von der anstehenden und von Rechnungshof sowie
Gemeindeprifung empfohlenen Neufassung des Finanzzuweisungsgesetzes.

Es ist notwendig, zeitnah Losungsvorschlage zu erarbeiten, die erkannte Pro-
bleme schon auf der bisherigen gesetzlichen Grundlage angehen und ggf. in
eine Neufassung des Finanzzuweisungsgesetzes einflielen kénnen. Einige
Schwachen der Praxis haben ihre Ursache ohnehin nicht in der Gesetzeslage,
sondern im Verwaltungsvollzug.

Trotz der empfohlenen Uberpriifung des im Finanzzuweisungsgesetz angeleg-
ten Vereinbarungsmodells steht aulSer Frage, dass einvernehmlich abgespro-
chene Verfahrensweisen jeder strittigen Konfliktlosung vorzuziehen sind. Dies
gilt namentlich im Verhaltnis zwischen dem Land Bremen und der Stadt Bre-
merhaven. Rechnungshof und Gemeindepriifung erinnern jedoch daran, dass
- sollte Einvernehmen in Streitfragen nicht erzielbar sein - dem Land weitge-
hende Rechte zustehen, Uber die Erflllung auch solcher Landesaufgaben zu
bestimmen, die es auf die Gemeinden Ubertragen hat (s. Tz. 111).

7.3.2 Polizei

Fur den Doppelhaushalt 2016/2017 besteht zur Polizeiausstattung die gesetz-
lich geforderte Vereinbarung, an der es zuvor fehlte. Rechnungshof und Ge-
meindeprifung gehen davon aus, dass rechtzeitig auch fiir den kommenden
Doppelhaushalt eine inhaltliche Verstandigung gefunden wird, und zwar un-
abhangig davon, ob bis dahin die angestrebte Neuordnung der innerbremi-
schen Finanzbeziehungen bzw. eine Novellierung des Finanzzuweisungsge-
setzes erreicht ist.

Rechnungshof und Gemeindeprifung bitten ferner darum, in kiinftigen Fal-
len von Divergenz zwischen tatsachlichen Ausgaben und zur Verfligung ge-
stelltem Budget dem Finanzzuweisungsgesetz Rechnung zu tragen, das we-
der eine Finanzierung der Polizei in Bremerhaven aus kommunalen Mitteln
noch die Bildung von Riicklagen vorsieht.

Die Hohe der Ausgabenerstattung wird auch durch den Einsatz von Vollzugs-
kraften auf Verwaltungsstellen und durch die Anrechnung auf polizeilicher
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Tatigkeit beruhender Einnahmen beeinflusst. Einheitliche Verfahrensweisen
in Bremen und Bremerhaven sind anzuraten.

Sollte der Gesetzgeber keine kennzahlengestiitzten MaRstabe - insbesonde-
re fir die Personalbemessung - definieren, obliegt dies der Verwaltungsebe-
ne. Rechnungshof und Gemeindeprifung haben dazu Vorschlage unterbrei-
tet (s. Tz. 119 ff.)

7.3.3 Schulwesen

Die bis zum Jahr 2015 praktizierte Finanzierung nicht-unterrichtenden Perso-
nals in Bremerhaven aus Landesmitteln ist zwischenzeitlich abgestellt. Die Biir-
gerschaft hat eine Losung angemahnt, die einem Kosten- oder Aufgabentra-
ger die Finanzierung der Personalkosten zuweist und dabei sicherstellt, dass
in beiden Gemeinden vergleichbare Versorgungsstandards angeboten wer-
den. Dabei darf nicht auBBer Acht gelassen werden, dass die Anschlussfinan-
zierung des bisher aus Riicklagen bezahlten Personals zu klaren ist (s. Tz. 86).

Derzeit stoRt der auch von der Biirgerschaft geforderte Vergleich insbeson-
dere der Finanzausstattung auf erhebliche Schwierigkeiten (s. Tz. 79 ff.). Um
dem entgegenzuwirken ist es erforderlich,

e Kenn- und Zielzahlen auf gleicher Grundlage festzulegen,

e die Haushalte des Landes und der Stadtgemeine Bremen anders als bis-
her stringent voneinander zu trennen,

e Einnahmen, insbesondere aus Gastschulgeldern, vollstandig dem Stadt-
haushalt zuflieRen zu lassen und

e die Erstattung der Ausgaben fiir die Schulaufsicht einheitlich zu gestalten.

Dem Bildungsressort ist anzuraten, angemeldete Bedarfe griindlicher zu pri-
fen und offenen Fragen, die sich aus vorliegenden Kennzahlen ergeben, ver-
tieft nachzugehen (s. Tz. 82 f.).

7.3.4 Vermessungs- und Katasterwesen

Soll es bei der Ubertragung von Landesaufgaben des Vermessungs- und Kata-
sterwesens an die Gemeinde Bremerhaven verbleiben, bedarf es einer Ausga-
benerstattung, die sich an nachvollziehbaren Bemessungsgrundlagen orien-
tiert. Dabei ist das Vermessungsamt Bremerhaven sowohl nach allgemeinen
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Grundsatzen fiir die Ubertragung von Landesaufgaben als auch nach der aus-
driicklichen Bestimmung in § 2 Abs. 3 Satz 2 Vermessungs- und Katasterge-
setz an fachliche Weisungen des Bauressorts gebunden.

Aus der Weisungsbefugnis des Ressorts folgt im Interesse der sparsamen Mit-
telbewirtschaftung seine Verpflichtung, fiir die Hohe der Ausgabenerstattung
maRgebliche fachliche Standards im Weisungswege zu setzen, wenn Einver-
nehmen mit dem kommunalen Amt nicht zu erzielen ist.

Rechnungshof und Gemeindepriifung legen dem Bauressort und dem Magis-
trat der Stadt Bremerhaven angesichts der erheblichen Schwachstellen nahe,

e belastbare Datengrundlagen fiir eine Berechnung der Zuweisungshéhe
zu schaffen und

e fachliche Standards, die aufgabenkritischen Ansatzen folgen, zu verein-
baren oder erforderlichenfalls von Landesseite vorzugeben, und so ins-
besondere der Uberbesetzung der Vermessungsverwaltung in Bremer-
haven abzuhelfen.

Dem Bauressort wird schlieBlich empfohlen, die Subventionierung des Stadt-
haushalts aus Landesmitteln (s. Tz. 107) abzustellen.
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Rechnungshof
der Freien Hansestadt Bremen

=

Bremen, den 31. Juli 2017

Sokol Meyer-Stender

Dr. Brockmuller Dr. Otten

Die Prasidentin des Rechnungshofs

- Gemeindeprifung -

Bremen, den 31. Juli 2017

Sokol
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