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Vorbericht und Lagebericht

- Zwischen Hochglanzbroschiire und Steuerungsinstrument

Gunnar Schwarting®
1. Einleitung

Mit der Aufgabenstellung geben mir die Veranstalter die Gele-
genheit, um das zenirale Thema dieser Konferenz, den Jahres-
abschluss, eine sehr weite Klammer zu ziehen. Denn am Beginn
gines Haushaltszyklus steht der Haushalisplan mit dem Vorbe-
richt, am Ende der Jahresabschluss mit dem Lagebericht. Aller-
dings ware es verfehlt, beide Berichte gleichsam in einer logi-
schen Abfolge zu sehen. Wahrend die Schlussbilanz des Jahres
2006 gleichzeitig die Erdffnungshilanz des Jahres 2007 ist, wird
der Vorbericht nicht als konsequente Fortschreibung des Lage-
berichts angesehen werden kénnen. Abgesehen ven zeitlichen
Differenzen — der Vorbericht fir das Jahr 2007 ist zu erstellen,
bevor (berhaupt die Bilanz 2007 vorliegt — sind es aber auch
inhaltliche Unterschiede, die eine solche Einordnung verbieten.

In den Diskussionen um die Implementation des neuen Haus-
haltsrechts spielt der Lagebericht bisher nur eine untergeordnete
Rolle, obwohl er im unternehmerischen Bereich eine eminente,
vor allem auch rechtliche Bedeuiung besitzt. Eine Ursache mag
sein, dass flr den l.agebericht im &ffentlichen Bereich die typi-
schen Funktionen aus der Privatwirischaft wie der Glaubiger-
schutz oder die Anlegerinformatior als nicht relevant erachiet
werden. Noch weniger Aufmerksamkeit erfahrt im Ubrigen der
Vorpericht, der auch in der Doppik vermutlich als reine Fort-
filhrung des bereits Bestehenden gewertet werden dirfie. Es
erscheint jedoch mehr als lohnend, beiden Berichten einen
hohen Stellenwert, gerade als Instrumente und Informationsquel-
len flr die Steuerung beizumessen.

Die Aufgabe, hierzu Fundiertes beizutragen wird jedoch noch
dadurch erschwert, dass der Gesetzgeber in den einzelnen Bun-
deslandermn sehr unterschiedliche Regelungen getroffen hat.
Exemplarisch sei das am Beispiel der Lander Nordrhein-Westfa-
len und Rheinland-Pfalz dargelegt. in Nerdrhein-Westfalen sind
die Ausfiihrungen zum Vorbericht recht knapp, wéhrend in Rhein-
land-Pfalz dezidiert bestimmte Ubersichten verlangt werden.
Zum Lagebericht — bzw. in rheinland-pféizischer Diktion:
Rechenschaftsbericht ~ sind zwar in beiden Landern vergleich-
bare Formulierungen zu finden. Da der Lagebericht aber nicht
unabhéngig von der Bilanz und den dort geforderten Erfauterun-
gen im Anhang gesehen werden kann, zeigt sich auch hier ein
dhniich differenziertes Bild: Nordrhain-Westfalen mit wenigen,
Rheinland-Pfalz hingegen mit einer Fille spezifizierter Vorgaben
fiir die Angaben im Anhang zur Bilanz. Wirden auch die Bestim-
mungen anderer Lander herangezogen, wére die Darsteliung
noch wesenilich kemplexer.

Ich will im Folgenden zundchst kurz auf den Vorbericht zum
Haushaltsplan eingehen, bevor ich mich ausfihrlicher mit dem
Lagebericht zum Jahresabschluss befasse. Auf eine Analyse des
Gasamtlageberichts im ,Konzern Stadt” verzichte ich nicht nur
aus Zeitgriinden; die Uberlegungen far die Aufstellung von Kon-
zernbilanzen stehen in der deutlichen Mehrheit der Kommgnen
wenn (berhaupt erst ganz am Anfang, so dass Aussagen nur
sehr spekulativ bleiben mlssten.”

2. Aufgabe des kommunalen Vorberichts

In Nordrhein-Westfalen soll der Vorbericht einen Uberblick iiber
die Eckpunkte des Haushalisplans geben. Gleichzeitig soll er
anhand der im Haushaltsptan enthaltenen Informationen die Ent-
wickiung und die akiuelle Lage der Gemeinde darstellen
(§ 7 Abs. 1 GemHVO neu NW). Was im Einzelnen dafdr erfarder-
lich ist, stellt der Gesetzgeber in das Ermessen der einzelnen

Gemeinde. Allerdings verlangt er nur einen Bezug zum Haus-
haltsplan mit dem Ergebnis- und Finanzplan, d.h. die Gemainde
muss im Vorbericht nicht zwingend auf die Bilanzentwicklung ein-
gehen. Zudem sind nur solche Vorgdnge in den Vorbericht auf-
zunehmen, die ihren Niederschlag auch im Haushalisplan fin-
den. Eine qualitative Betrachtung, die den Lagebericht kenn-
zeichnet, wird mithin nicht verlangt — ist selbsiverstandlich aber
auch nicht ausgeschlossen.

Fiir die rheinfand-pfaizischen Regelungen gilt Ahnliches (§ 6
GemHVO neu Rh-Pf). Allerdings gibt es zwei wichlige Unter-
schieds. Zum sinen werden einige Ubersichten verpflichiend ver-
langt, zum zweiten sind mit der Darstellung der Entwicklung des
Eigenkapitzls? und der Verdnderungen des Sonderpostens fur
Belastungen aus dem kormmunalen Finanzausgleich zwei direkte
Bezlige zur Bilanz hergestellt.

Die Regelung in Nordrhein-Westfalen geht allerdings noch einen
Schritt weiter; denn es solien die wesentlichen Zielsetzungen fur
die Planung und die hierzu zugrunde gelegten Rahmenbedin-
gungen eridutert werden (§ 7 Abs. 2 GemHVO neu NW). Was
darunter zu verstehen ist, bleibt offen, die Kommentierung emp-
fiehlt auch langfistige Eniwicklungsplanungen zu bertcksichti-
gen und Planungsrisiken mit Auswirkungen auf die Finanzwirt-
schaft zu benennen.®) Ob es gelingt, die geforderten Zielbe-
schreibungen (§4 Abs. 2 GemHVO neu NW} mit dem Vorbericht
zu verkn(ipfen, bleibt abzuwarten. Er kinnie dann — wie das Bei-
spiel der Schweiz zeigi — die Funktion einer strategischen
Gesamtplanung erangen, die formulierte Zieie und haushalts-
wirtschaftliche Daten in ihrer Gesamtheit miteinander verbindet:

LDer neunte Gesamiplanungsbericht des Stadirates umifasst
die Jahre 2006 — 2010. Gegenliber dem letzten Gesamipla-
nungsbericht enthalt er folgende Neuerungen:

« Bei der Behandiung der Gesamiplanung 2005 bis 2008
hat der Grosse Stadtrat verfangt, dass die Zielseizungen
wirkungsorientierier zu formulieren sefen. Diesem Anlie-
gen wurde soweit méglich Rechnung getragen, chne
Jjedoch die Ziele inhalfiich zu verdndern.

»  Neu wird in der Gesamtplanung dargelegt, mit weichen
Jslrategischen Projekten’ die Flinfiahresziele erreicht
werden sollen. Im Voranschiag werden statt der bisheri-
gen Jahresziele der Direktionen die Meilensteine zu die-
sen Projekten aufgefinrt. _

+ Die Gesamipianung enthéft erstmais die dbergeordneten
politischen Ziele zu den elf delegierten Aufgaben von
hdchster Bedeutung im Rahmen des Beteiligungscon-
trollings.

Die Strategie der Stadtentwicklung {Leitsdfze mit Stossrich-
tungen) hat nach wig vor einen Planungshorizont von 10 bis
15 Jahren. Sie soll jeweils nach 4 Jahren gesamthaft dberprift
und nétigenfalis angepasst werden. Die Fiinfjahresziele, die
der Umsetzung der Strategie dienen, werden wie bisher jghr-
lich forigeschrieben.

Durch den engen Bezug der Stadtentwicklung zur Gesami-
planung wird diese zum zentralen Steusrungsinsirument fir
die Stadtentwickiungspolitik. Der Grosse Stadirat ist darin ein-
bezogen, indem er jeweils die wichtigsten Ziele der Polifik
festlegt. ™

Der hier zitierte Bericht der Stadt Luzern vereinigt das Stadileit-
bitd, die Stadtentwicklungsplanung, die Zielbeschreibungen, das
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Investitionsprogramm, den Finanzplan und den Haushalisplan.®
Ein solcher Bericht kann zweifelios die Funktion eines wirksamen
Steuerungsinstruments erflillen. Bis dahin ist es allerdings in vie-
len deutschen Kommunen noch ein weiter Weg, denn derzeit
sind Vorberichte nicht nur quantitativ wie qualitativ sehr unter-
schiedlich, sie konzentrieren sich auch im Wesentlichen auf die
Darstellung haushaliswirtschaftlicher Entwicklungen: ,In dem
Vorbericht soll dargelegt werden, wie sich die wichtigsten Ein-
nahme- und Ausgabearten, das Vermdgen und die Verbindiich-
keiten einschlieBlich kreditdhnlicher Rechisgeschéfie, Biirg-
schaften und Gewahrvertrége in den dem Haushaltsjahr voran-
gegangenen zwei Haushaltsjahren entwickelt haben und im
Haushaltsjahr entwickeln.” Allerdings lasst sich in der Praxis
auch feststellen, dass ,.... der Vorbericht oftmals aus den wichtig-
sten Redepassagen des Blrgermeisters und des K&mmerers
zusammengeflgt™ wird.

3. Aufgaben des Lageberichts

In der Privatwirtschaft gehdrt zum Jahresabschluss ein Lagebe-
richt, der den Geschaftsverlauf und ein den tats&chlichen Ver-
hélinissen des Unternehmens entsprechendes Bild vermiitelt.®
Dem Grundsatz des ,frue and fair view" folgend soll dem Adres-
saten des Berichts — dies sind vor allem Eigentlimer, Glaubiger,
Kunden, Mitarbeiter, bei grofen Unternehmen sicher auch die
Offentlichkeit — sin umfassender Einblick gewahrt werden, der es
ithm erméglicht, im Hinblick auf das Unternehmen filr sich richtige
Entscheidungen zu treffen. Insoweit ist der Lagebericht weit
mehr als eine nur erganzende information zum Jahresabschiuss;
er ist ein straiegisches Instrument der Unternehmensflhrung.

Der Jahresabschluss ist das in monetdren GrdBen dargestellie
Ergebnis eines Haushaltsjahres, Er wird durch einen Anhang
erldutert (§44 GemHVO neu-NW ; § 48 GemHVO neu Rh-Pf)),
der damit integraler Bestandteil des Abschiusses ist. Im Anhang
sind bestimmte Bilanzpositionen aufzuschlisseln; dies geschieht
u.a. durch den Anlagen-, den Forderungs- und denr Verbindlich-
keitenspiegel (§8§45 — 47 GemHVO neu NW ; in Rheinland-Pfaiz
. Ubersichten, §§ 50-52 GemHVO Rh-Pf). Daneben sind die
Grundsétze der Bilanzierung sowie ggf. im Einzeliall getroffene
Abweichungen zu dokumentieren. Der Anhang soll mithin das
Versténdnis der Bilanzpositionen erleichtern.

Der Lagebericht hingegen hat eine andere Funktion. Er ist
bewusst neben den Jahresabschiuss gestellt. Damit bekommt er
eine eigenstdndige Qualitat; dies entspricht der Einstufung im
Handelsrecht.® Im Gegensatz zum Jahresabschluss soll der
|.agebericht gerade die Sachverhalte, die sich in der Bilanz nicht
niederschlagen oder sich nicht in monetaren GriBen ausdricken
lassen, aufgreifen. Er ist insoweit ein Instrument der qualitativen
Bilanzanalyse.

Eine spezifische Struktur fir den Lagebericht gibt das Handels-
recht nicht vor; es formuliert lediglich Mindestanforderungen.
Das neue kommunale Haushaltsrecht folgt diesem Gedanken im
Wesentlichen, hat allerdings jlngste Entwicklungen wie das
Bilanzrechtsreformgesetz vom 4.12.2004 und den entsprechen-
den Rechnungslegungsstandard (DRS 15) vom 26.2.2005 nicht
mehr zufgegriffen.’® Die nach wie vor sehr offenen Bestimmun-
gen des Handelsrechts fihren dazu, dass die Lage- oder Unter-
nehmensberichte im privaten Sektor oft weit Uber eine reine Dar-
steflung der Geschéftslage hinausgehen und damit auch einer
AuBendarstellung des Unternehmens dienen. So ist es nicht
uniblich, Umwelt- oder Sozialaspekie zu beriicksichtigen. Im
Unternehmensbericht 2004 der BASF-Group heiBt es u.a. unter
dem Stichwort Mitarbeiter*:

Jnnovation und Vielfalt miteinander zu verknipfen heif3t
fiir uns, Voraussetzungen zu schaffen, die uns im welf-
weiften Wetthewerb als Arbeitgeber interessant machen
fiir vielseitige Mitarbeiter mit unterschiedlichen Stdrken
und Talenten. Flir diese Mitarbeiter wollen wir die richtige

Mischung aus Verldsslichkeit und Frefrdumen bieten, so
dass sie sich gerne fir die BASF engagieren und ihre
Starken voll zur Wirkung bringen. Wir wailen, dass sie
eine Teamkultur vorfinden und mitgestalten, in der wir
unsere strategischen Ziele erreichen: eine Pramie auf die
Kapitalkosten zu verdienen, den Erfolg unserer Kunden
zu unterstitzen und die nachhaltige Entwicklung der
BASF voranzuireiben.™"

Es ditfte rasch zu erkennen sein, dass derartige Aspekie auch
fur eine Kommune ven erheblicher Bedeutung sind — nicht selten
werden vergleichbare Formulierungen in Stadi- oder Verwal-
tungsleitbildern u.a. zu finden sein. Damit wird deutlich, dass &in
Lagebericht auch in einer Kommune erheblich (iber den bisheri-
gen Rechenschaftsbaricht hinausreichen und Aspekte z.B. des
Stadtmarketing, des Birgerhaushalts oder des Agenda-Prozes-
ses ebenso aufgreifen kann, wie dies Verglelchbar in der Privai-
wirtschaft geschieht.

Tats3chlich werden kommunale Geschéfisberichte im Ausland
entsprechend genutzt. So heift es im Geschaftsbericht der Stadt
Luzern — neben einer ausfihrlichen Darlegung des finanziellen
Ergebnisses — fir das Jahr 2005 u.a. auch:

LDas Image Luzerns als Wohnstandort und Tourismusdestina-
tion soll durch den Kampf gegen Vandalismus und Ver-
schmutzung gefdrdert werden. Mit der Verldngerung des Pro-
jekts SIP (Sicherheit, Intervention, Prévention) wurde ein wei-
terer Schritt in diese Richiung unternommen. Es muss gelin-
gen, das Bewusstsein fir den &ffentlichen Raum. als
Gemeingut und fiir die Bedeutung von gegenseifiger Riick-
sichtnahme wieder herzusielfern.”™

Die Stadt Charlctte im US-Bundesstaat North Carolina gibt unter
dem Mofto ,Public Service is our business® einen gerafften
Uberblick (iber die Ziele und Erfolge des abgelaufenen Jahres;
die Finanzdaten nehmen dabei nur einen recht geringen Raum
ein. Sie werden iedoch eher ungewdhniich prasentiert, denn in
der finanziellen Leistungsbilanz der Stadt heift es:

- . The City's AAA rating for general obffgatfon debt was
marnrafned

- Annual City portfolio yield of more than twice the bench-
mark... '

- § 3.2 miliion was saved by refinancing. .. .

- Avery low 2,066% finance rate for capital equrpment was
secured...

- Fulure interest expense reduction of an estimated § 18
mitfion in the City's Capital Investment Plan...

- Insurance renewal costs were held down by actively
managing various issues refated 1o risk. ..

- Maintained a stable property tax rate...

- Leveraging of $ 63,219,347 in private investments fort he
HouseCharlotte program and other housing loans, using
only § 11,849,341 of public money, a ratio of 1 {0 549

4. Abgrenzung zwischen Anhang
und Lagebericht

Zwar ist der Lagebericht kein Bestandteil der Bilanz, er ist jedoch
nicht von ihr zu frennen. Im Lagebericht milssen deshalb die
Sachverhalig, die im Anhang zur Bilanz erldutert sind, normater-
weise nicht noch einmal aufgefihrt werden. Insofern ist zunéchst
zu prifen, welcha Angaben im Anhang bereits getroffen werden
missen. Dabei unterscheiden sich Nordrhein-Westfalen™ und
Rheinland-Pfalz ganz erheblich. Im Wesentlichen geht es dabei
um den Ausweis kinftiger Verpflichtungen. Wahrend in Nord-
rhein-Westfalen summarisch alle Sachverhalte erwahnt werden,
aus denen sich Kinftig finanzielle Verpilichtungen der Gemeinde
ergeben kdnnen (§44 Abs. 1 Saiz 3 GemHVO neu NW), sind der-
artige Sachverhalte in Rheinland-Pfalz wesentlich spezifizierter
aufgeflihrt; im Einzelnen handelt es sich um (§48 Abs. 2 Gem-
HVO neu Rh-Pf)
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- Trégerschaften von Sparkassen, soweit nicht biianziert
(Nr. 3);

- Drohende finanzielle Belastungen, fiir die keing Rickstel-
lungen gebildet wurden (Nr. 8);
Haftungsverhélinisse flr die Bestellung von Sicherheiten
iar fremde Verbindlichkeiten {Nr, 10};

- Sonstige Haftungsverhéitnisse, die nicht in der Bilanz
auszuweisen sind {Nr.11);

- In Anspruch genommene Verpilichtungsermachtigungen,
die noch keine Verbindiichkeiten begrinden (Nr. 12);

- Die Subsididrhafiung aus der Zusatzversorgung von
Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmern (Nr. 16);

- Name, Sitz und Rechtsform der Organisationen, fur die
die Gemeinde uneingeschrankt haftet (Nr. 21)

Dariber hinaus muss der Anhang in Rheinland-Pfalz auch noch
Angaben Uber die Einschrankung der Nutzung, VerfUgbarkeit
oder Verwertung von Grundstlicken (Nr. 7), zu derivativen Finan-
zinstrumenten (Nr. 17} sowie zu Beteiligungen der Gemeinde von
mindestens 5% mit weiteren Erlduterungen (Nr. 20) enthalten.
Fir Nordrhein-Westfalen wird daher zu prifen sein, ob und ggf.
welche dieser Informationen im Anhang bzw. im Lagebericht zu
geben sind. Umgekehit wird der Lagebericht in Rheinland-Pfalz
entsprechend kiirzer ausfallen kénnen.

5. Der Inhalt des L.ageberichts

Die Bestimmungen zum Lagebericht sind in beiden Landern weit-
gehend identisch. Zunécnhst ist der Lagebericht sc zu fassen,
dass ein den tatséchlichen Verhélinissen enisprechendes Bild
der Vermbgens-, Schulden-, Ertrags- und Finanzlage cder
Gemeinde vermittelt wird (8§48 Satz 1 GemHVQ neu NW, §49
Abs. 1 Saiz 1 GemHVO neu Bh-Pf ). Damit wird eine Formulie-
rung aufgegtiffen, die in ahnlicher Form bereits in der Gemeinde-
ordnung enthalien ist (s0 §85 Abs. 1 Saiz 2 GO neu NW) und den
Grundsaiz des ,irue and fair” auf die kommunale Ebene Uber-
tragt. Dazu ist zunéchst ein Uberblick (iber die wichtigsten Ergeb-
nisse des Jahresabschlusses sowie Rechenschaft Uber die
Haushaltswirischaft des abgelaufenen Jahres 2zu geben
(§48 Satz 2 GemHVO neu NW, §49 Abs. 1 Satz 2 GemHVO neu
Rh-Pf }. Dies erinnert noch recht deutlich an die Bestimmungen
fir den Rechenschaftsbericht im bisher gelienden Haushalis-
recht (z.B. §42 Abs. 4 GemHVO Rh-Pf).

Ergénzend wird aber nun zusatzlich verlangt, Vorgadnge von
erheblicher Bedeutung hervorzuhaben; dies gilt ganz besonders
fur solche Vorgange, die erst nach Schiuss des Haushalisjahres
eingetreten sind (§48 Satz 3 GemHVO neu Rh-Pf ; §48 Abs. 3
Nr. 1 GemHVO neu Rh-Pf}. Damit wird der Blick bereits gui den
folgenden Abschluss gelenkt; das ermdéglicht es zugleich, noch
iIm laufenden Haushaltsgeschehen ggf. durch kompensierend
wirkende MaBnahmen korrigierend Einfluss zu nehmen. Der
Lagebericht ist damit nicht allein eing Vergangenheitsbetrach-
tung sondern durchaus zukunftsgerichtet.

Das gilt tiir die weiteren Bestimmungen noch starker. So soil die
Gemeinde ihre Haushaltswirtschaft iinter Einbezighung der Ver-
mogens-, Schulden-, Erirags- und Finanzlage im Hinblick auf thre
Aufgabenerfllung analysieren (§48 Satz 4 GemHVO neu NW,
5§49 Abs. 2 Satz 1 GemHVO neu NW). Hierzu ist der Vorschlag
unterbreitet worden, das Instrumentarium der Bitanzanalyse zu
nutzen.'® Dazu gibt es allerdings noch kein erprobies Instrumen-
tarium; denn die Obiichen Kennzahlensysieme der Betriebswirt-
schaitslehre vermitteln nicht immer ein aussagekriftiges Bild.'®
Dies sei am Beispiel der kigenkapitalguote dargestellt:

.Die Eigenkapitalgoute zeigt den Anteii des Eigenkapitals am

Gesamtkapital. Eine hohe Eigenkapitalquote deutet auf hohe

Sicherheiten der Gemeinde hin.*"” Die Aussage ist fUr den Unter-
nehmenssektor im Regeliall zutreffend, fur den kommunalen
Bereich hingegen nicht.” Denn abgesehen davon, dass die

Gemeinde Sicherheiten im klassischen Sinne ohnehin nicht
geben darf, kommt es bei der Beurteilung entscheidend auf die
diesem Eigenkapitai gegenlberstenhenden Vermdgenswerte und
die Prinzipien ihrer Bewertung an. Ist das Anlagevermdgen
gepragt durch dem Verkehr dienende Vermdgensgegensiande
(StraBen, Bricken, Platze) dirite auch eine hohe Eigenkapital-
quote nicht der Beruhigung eines AuBenstehenden dighen; mit
StraBengrungstiicken kdnnen Verbindlichkeiten materieit nicht
abgedeckt werden. Umgekehrt sind hohe Finanzaktiva oder Bau-
grundstlicke ganz anders zu beurteilen. Die Ausklnfte hierzu
sollten dem Aniagenspiegel zu entnehmean sein. Damit wird 1m
Ubrigen die im sog. Speyerer Verfahren getroffene Unterschei-
dung zwischen realisierbarem und nicht realisierbarem Vermé-
gen aufgegriffen.' -

Die Funkiion des Lageberichts ware allerdings zu emengend
interpretiert, sollte die Darstellung sich in Bilanzkennzahien
erschopfen. Denn diese kGnnen unmittelbar aus der Bilanz abge-
leiiet werden. Einen zusaizlichen Aussagegehait bekommen sie
erst, wenn sig z.B. Vergleichswerten aus anderen Kommunen
oder Normwerten gegenubergestellt wercen.®® Dabel ist alier-
dings darauf zu achten, dass die Darstellung sich auf einige
wenige Kernkennzahien konzentriert.#"

6. Darstellung der Ziele, Chancen und Risiken

Ein wesentlicher Aspekt des neuen Haushaitsrechis ist die Pro-
dukt- und Zielorientierung. Mit der Absicht, den Haushalt zu
einem Steuerungsinstrument umzuformen, 15t die Formulierung
produktbezogener Ziele untrennbar verknlpft. Der Gesetzgeber
fordert folgerichtig die Darstellung von Zielen und im Anschluss
der Zielerreichung im Rahmen des Haushalts (§12 GemHVO neu
NW).2 Diesen Gedanken greift die Vorschrift zum Lagebericht
auf. Allerdings wird keine generelle Ziel- und Erfolgsanalyse ver-
langt; dies wilrde angesichts der Produktvielfalt auf kemmunaler
Ebene vermutlich zu einem beachtlichen Umfang des Lagebe-
richts flhren.®® Ziele und Kennzahlen sind lediglich insoweit zu
betrachten, wie sie fliir das Bild der Vermbgens-, Schulden-,
Erirags- und Finanzlage bedeutsam sind (§48 Satz 5 GemHVO
neu NW, §49 Abs. 2 Saiz 2 GemHVO neu Rh-Pf).

Das bedeutet indes nicht, dass auf eine umfassende Analyse der
Zielerreichung verzichtet werden soll; sie ist ledighich nicht Gegen-
stand des Lageberichis, der sich in erster Linie auf die wirtschaft-
liche Situation der Gemeinde konzentriert. Die weitergehende
Analyse bleibt Aufgabe des Controlling, ggif. auch des unterjahri-
gen Berichtswesens.® Ob es zweckméafig ist, gleichwohl einige
auf die kommunalen Leisiungen bezogene Schilisselkennzahlen
auszuweisen, muss im Einzelfall entschieden werden.®

SchlieBlich wird noch eine Darstellung der Chancen und Risiken
fir die kiinftige Entwicklung der Gemeinde verlangt (§48 Satz 6
GemHVO neu NW, 8§49 Abs. 3 Nr. 2 GemHVQO neu Rh-Pf). Dies
ist in der Tat Neuland fr die Kommunen in Deutschiand; demge-
genlber ist eine derartige Belrachiung z.B. in Skandinavien
durchaus nicht unublich. Dabei handelt es sich zunachst um das
Risikomanagement, wie es z.B. in §289 Abs. 2 HGB seinen Nie-
derschlag findet.® Mit dem Ausweis von Rickstellungen und den
Angaben im Anhang zu moglichen klnftigen Verpfiichtungen sind
bereits wichtige Informationen zu moglichen direkten haushakis-
wirtschaftlichen Risiken gegeben. In soweit muss der Lagebe-
richt solche Risken benennen, die unmitielbar auf die Haushalts-
wirtschaft haben kdnnen. Dies konnen z.B. zu erwanrende steu-
erpolitische Entscheidungen oder angeklindigte neue Aufgaben-
und Ausgabenverpflichiungen sein.

Im: Lagebericht ist aber auch auf solche Risiken einzugehen, die
die 6konomische Basis der Gemeinde gefdhrden Kénnen ; dazu
zahlen z.B. wirtschafisstrukturelle Entwicklungen, Qualifikati-
onsdefizite auf dem Arbeitsmarkt oder mangelhafie Verkehrsan-
bindungen u.a.
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LEs ist noch eine beachtliche Wegstrecke, bis der {(kom-
munale) Sektor eine zufriedensteliende Finanzwirtschaft
aufweist, um den Herausforderungen zu begegnen. Um
den Verdnderungen in der Alterspyramide, dem Investiti-
onsbedarf und den hohen Pensionskosten Rechnung zu
tragen, muss der Uberschuss gréBer werden. Wenri der
{kommunale) Sektor auf Sicht sine solide Finanzwirt-
schafi ohne Steuererhdhungen aufweisen solf, ist der
Korridor fiir Zuwdchse geringer als in der Vergangen-
heit. = '

Umgekehrt kdnnen seibstverstindlich auch Chancen herausge-
stelit werden, die die Entwicklung der Gemeinde positiv beein-
flussen kénnen wie die Ansiedlung ven Unternehmen oder
Behdrden, eine neue VerkehrserschlieBung oder eine Neuegin-
stufung in der Regionalplanung. Es soll allerdings nicht verkannt
werden, dass im Ausland diese Darstellung in engem Zusam-
menhang mit dem Rating-Prozess zu sehen ist. In Charlotte ist
der Erhait eines AAA-Ratings oberstes finanzwirischaflliches
Gebct, deshalb ist bei schwicheren Einnahmen eine ganz
restriktive Ausgabenpolitik erforderlich:

JAlthough national and state trends indicate the begin-
nings of a mild economic recovery, actual City tax reve-
nue growih has not yet rebounded tc previous levels. This
limited revenue growth challenges the City's ability to
maintain services with additional new revenues.

The strong growth and development in and around the
City increases demand for such basic City services as
garbage coliection, fire protection, street mairiienance
and code enforcernent. Limited financial resources mean
hard budget choices about how best to address the
Council’s priorities and focus areas within existing resources.

To balance the current FY2005 budget, the City conti-
nued budget cuis from previous years”

7. Ausblick

Anders als der Vorbericht ist der Lagebericht Gegenstand det
Rechnungspriifung (§101 Abs. 1 Satz 4 GO neu NW bzw. §133
Abs. 2 GemO neu Rh-Pf). Im Rahmen der Priifung ist daher auch
festzustellen, ob der Lagebericht mit dem Jahresabschluss in
Einkiang steht und ob seine sonstigen Angaben nicht eine
faische Vorstellung von der Vermdagens-, Schulden-, Ertrags- und
Finanzlage der Gemeinde erwecken. Es wird fir die ortliche
Rechnungspriifung insoweit zu einem Paradigmenwachsel kom-
men: dies gilt umso mehr, wenn Ergebnisse der Rechnungsprii-
fung auch der SHfentlichkeit bekannt gemacht werden.

Zusatzlich wird noch vetlangt, die Darstellung der Chancen und
Risiken der kiinftigen Entwicklung auf inre Plausibilitét zu prafen
{§101 Abs. 6 GO neu NW bzw. §113 Abs. 2 Satz 2 GemO Rh-Pf).
Das ist ein mehr als anspruchavoller Prifauftrag, der angesichts
hisher kaum vorhandener Risikomanagement-Systeme oder
Starken-Schwichen-Analysen in den Kommunen in den ersten
Jahren wohl nicht vollkommen zu erfilllen sein wird. Ob und
inwieweit sich die ortliche Rechnungsprifung in dieser Frage
externer Hiffestellung bedient, st v.a. von der GréBe der Kom-
mune, den in der Verwaltung geleisteten Vorarbeiten, den Kapa-
zitdten und der Qualifikation der Rechnungspriifung abhéngig.
Eine generelle Aussage hierzu kann es nicht geben.

Im kameralistischen Rechnungswesen war der Rechenschatts-
hericht selbst nicht Gegenstand der Prifung. Insoweit rgibt sich
eine neue Situation auch fir die Verwaltung. Dem Lagebaricht
wird allein schon auf Grund des Prifungserfordemisses eine
srweiterie Bedeutung zukommen. Das zeigen auch Aussagen
des Instituts der Wirischaftspriifer, das eine Analogie zum privat-
wirtschaftlichen Bereich herstellt. Dies gilt auch unter dem Vor-
behalt, dass dem Lagebericht im offentlichen Rechnungswesen

sine andere Funktion und eine andere rechiliche Qualitét
zukommt als in der Privatwirtschaft. Es wird jedoch wohi noch
eine geraume Zeit brauchen, bis der Lagebericht diesen Heraus-
forderungen gerecht werden kann.

Anmerkungen:

* Prof. Dr. Gunnar Schwarling, Beigeorcneter a. D.,Geschaftefihrer des Stédte-
tages Rheinland-Pfalz. Der Beitrag ist die iberarbeitete Fassung eines Vortrags,
den der Verfasser im Rahmen des 11. KGSt-Kongresses ,Neues Haushalts- und
Rechnungswesen — Bilanz, Jahresabschiuss und politische Steuerung” am
20.10.2006 in Essen gehalten hat; der Vortragsstil ist weitgehend beibehalten.
Er gt ausschlieBlich die persénliche Meinung des Verfassers wieder.

1) Sehr instruktiv dazu Stadt Luzern : Gesamiplanung 2006 — 2010, Bericht urad
Antrag an den Grossen Stadtrat von Luzernvom 14. Septernber 2005, mit Ande-
nungen beschlossen am 24. November 2005 und Stadt Luzemn, Geschaftsbe-
richt 2005, vom Grossen Stadirat genehmigt am 28. Juni 2006. .

2)  In Nordrhein-Westfalen ist eine Ubersicht (iber die Entwickiung des Eigenkapi-
tals dem Haushaltsptan als Anlage beizufligen, sofern die Ausgleichsrickiage in
Anspruch genommen wird (§1 Abs. 2 Nr. 7 GemHVO neu NW)

3)  Uwe Siemonsmeier u.a., Gemeindehaushalisrecht Nordrhein-Westalen, Wies-
baten 2005, §7, S. 3f.

4) StadtLuzern :Gesamiplanung 2006 — 2010, 2.20. 5.8

5) Diese Forderung erfieben auch U. Siemonsmeier 1.a., a.a0.§7.8.3

8} A. Quecke/H.D. Schmid ua, Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen
1943ff., §75 Rn. 39; diese Konzentration aut Finanzdaten findet sich auch bel
E. Goebel, Handouch zum Vorbericht, Helsa 1992.

7y A. QueckeH.D. Schmid u.a,, 2.a.0., §75 Rn. 39

8) Eine Ausnahme besteht lediglich fur kisine Kapitalgeselischaften sowie Perso-
ngngeselschaiten.

g} Uwe Siemonsmeier u.a., a.8.0., §48 GemHVvO, 5.1

10} Ebd.

) BASF-Group, Unternehmensbericht 2004, S. 62

Stadt Luzern, Geschéftsbericht 2005, a.a.0., 5.5

Gity of Gharlotte, 2004 State of the City, Report to Citizens: Service and Perfor-

mance, , 5.9

14) Zu einer ausfiihrlicheren Darstelung vgl. :Brinkmann/J. Radde, Die Lagebericht-

erstattung der Kommunen gema § 48 Gem HYO NRW- Anforderungen und

Gestaliungsempfehlungen, in: GemH Heft 10/2006 S. 217 fi.

) So Uwe Siemonsmeier u.a., a.a.0., §48, S. 4ff.

18) Die Darstellung ebd., S. 4 erscheint zu unkritisch.

) Ebd. 8.5

} In einer kritischen Beweriung vgl. Ghristian Magin, Moglichkeiten und Grenzen
der Jahresabschlussanalyse mit Kennzahlen gines kommunalen Haushalts, in

GemH /2006 S. 202 .

19} Die gesonderte Darstellung des Infrastrukturvermbgens bei der Bllanzierung in

Nordrhein-Westialen, vgl. Modellprojekt ,Doppischer Kommunaihaushalt n

NRW® {Hrsg.), Neuss Kommunales Finanzmanagement in NRW®, 2. Aufi. Frei-

burg u.a.0, S. 422 enispricht dlesem Gedanken allerdings nur teilweise.

Vgl. dazu die Darstellung der Finanzkennzahlen der Gemeinden 2000 — 2003 in:

Konferenz der kantonalen Aufsichtsstellen Gber die Gemaindefinanzen Nr. 16,

Zirich 14.11.2008, 8. 8ff.

Die Stadt Luzern verwendet in threm Geschéftsbericht lediglich 2wei der bis

2005 Im interkanionalen Vergleich genutzien 5 Werts, die Nettoschuld und den

Selbstfinanzierungsgrad.

Ausfihrlicher hierzu Uwe Siemonsmeier u.a., aa0., §12

Der Geschafisbericht der Stadt Luzern fiir das Jahr 2005, der diesen Anforde-

rungen entspricht, umfasst 154 Seiten.

Vgl. Uwe Siemensmeler u.a., aa0., §12, 8. 1 s. dazu auch Gunnar Schwar-

ting, Effizienz in der Kommunalverwaltung, 2. Aufi. Berlin 2005, S. 198ff.

Das neue nordrhein-westidlische Rechi kennt keine Berichtspilicht, die in den

Musterentwiirfien der Innenministerkonferenz noch enthalten war, vgl. Gunnar

Schwarting, Effizienz ..., a.8.0., $. 199; demgegen(iber ist sie in den rheinland-

nfélzischen Bestimmungen enthalten (§21 Abs. 1 GemHYO neu Rh-Pf.

Sehr ausfiihriich geschieht dies im Geschéflsbericht der Stadt Luzern, wahrend

in der Gity of Charlotte einige wenige Kennzahlen jeweils an einer Jbenchmark”

gemessen werden. Das woht umfassendste System des Kennzahienvergleichs
bietet der schwedische Kommunalverband: Sveriges Kommuner och Landsting,

Vad kostar verksamheten i din kommun? Bokslut 2005, Stockholm 2006.

26) So Uwe Siemonsmeier u.a., aa.0., §48, S. 6. Zum Risike-Management in

Kommunen generell s. Gunnar Schwarting, Haushaitspolitisches Riskomana-

gement — von der Analyse zur vorausschauenden Gestaltung, erscheint dem-

néchst in DOV, Zu einem Frihwarnsystem vgl. Verwaltungsvorschrift des Sach-
sischen Staatsministeriums des Innern iiber die Grundsétze der kommunalen

Haushalts- und Wirtschaftsiihrung und die rechtsaufsichtliche Beurteilung der

kommunalen Haushalte zur dauerhaften Sicherung der kommunalen Aufgabe-

nerledigung (VwV Kommunale Haushaltswirlschaft) vom 7. Ckiober 2005,

Bn. 106

Skurups Kommun Arsredovisning 2004 (eigene Ubersetzung) — Skurup () hat

14.000 Einwohner

28) City of Charlotte, 2.2.0,, 5. 4

26} S. Entwurf IDW Prifungsstandard: Prifung des Jahresabschiusses und Lage-
berichts einer Gebistskdrperschaft {IDW EPS 730), Stand: 8.12.2005, Ziff. 71,
inzwischen allerdings zuriickgezogen.
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