Haushaltskonsolidierung
Konsolidierung in der Doppik — geht jetzt alles leichter?
Gunnar Schwarting

Die Frage mag zunachst uberraschen, andert sich doch durch den Ubergang auf ei-
nen anderen Rechnungsstil an der finanziellen und wirtschaftlichen Situation jeder
Kommune nichts. Durch die Doppik werden ebenso wenig neue Geldquellen er-
schlossen wie bestehende finanzielle Belastungen genommen; dies hebt auch der
Deutsche Stadtetag in seinen Stellungnahmen zum neuen kommunalen Haushalts-
recht stets hervor. Gleichwohl ergibt sich eine vollkommen neue Situation, weil der
finanzielle Status einer Kommune in wesentlich veranderter Form dargestellt wird
und damit auch andere Einsichten und finanzwirtschaftliche Schlussfolgerungen, a-
ber auch erhebliche Fehleinschatzungen verbunden sein kénnen.

Ich will mich im folgenden auf wenige Grundzusammenhéange konzentrieren und be-
wusst darauf verzichten, spezifische haushaltsrechtliche Regelungen zu prasentie-
ren. Ich halte das auch aus dem Grunde fur geboten, weil noch kein Bundesland ein
neues Haushaltsrecht, das eine solche Schwerpunktsetzung erlaubte, erlassen hat,
wenngleich erste Entwirfe — so z.B. in Nordrhein-Westfalen und Hessen — in der
Diskussion sind.

Am Beginn meiner Ausfihrungen steht die Frage, inwieweit sich die Anforderungen
an den Haushaltsausgleich mit der Doppik verandern kdnnten. Fihren Abschreibun-
gen und Riuckstellungen unter dem Strich zu héheren Aufwendungen, so dass — wie
vielfach vermutet — mehr Kommunen als heute nicht in der Lage sein werden, einen
ausgeglichenen Haushalt aufzustellen? In einem zweiten Teil will ich mich dem flr
die kommunale Finanzpolitik neuen Begriff des Eigenkapitals zuwenden. Ist die Ver-
ringerung des Eigenkapitals der einfache Weg, um Altdefizite schlicht ,verschwinden*
zu lassen? Zum Abschluss folgen einige sehr kurze Bemerkungen zu den denkbaren
Auswirkungen einer neuen ,Finanzphilosophie” auf das politische und administrative
Handeln.

1. Der Haushaltsausgleich

Derzeit ist ein kommunaler Haushalt dann ausgeglichen, wenn die laufenden Ein-
nahmen ausreichen, die laufenden Ausgaben sowie die Pflichtzufihrung an den
Vermogenshaushalt zu decken. Unter Auslassung einiger haushaltsrechtlicher Fein-
heiten entspricht dabei die Pflichtzufihrung der planmafigen Tilgung noch ausste-
hender Kreditverpflichtungen.

Die kommunale Doppik verlangt einen Ausgleich der laufenden Ertrage und Aufwen-
dungen in der Ergebnisrechnung.! Ob eine Ausgleichsverpflichtung fiir den Finanz-
haushalt verlangt wird, ist bisher noch offen?; fiir die Vermégensrechnung ist sie — da
sie analog zur kaufmannischen Bilanz auf Grund ihrer Natur stets ausgeglichen auf-
zustellen ist — nicht gesondert erforderlich.

Im Gegensatz zur Kameralistik zahlt allerdings die Tilgung nicht zu den Aufwendun-
gen, da sie nicht das Ergebnis, sondern allein die Vermbgensrechnung verandert.
Offen ausgewiesen wird sie in der Doppik nur in der dritten Saule, der Finanzrech-



nung. Daflr gehdren zu den Aufwendungen der Ergebnisrechnung zwei Sachverhal-
te, die in der Kameralistik nicht oder nur eingeschrankt erscheinen. Das sind zum
einen die planmafigen Abschreibungen auf die im Eigentum der Kommune befindli-
chen Anlagegiiter, zum anderen die erforderlichen Zufiihrungen an Riickstellungen.?

An dieser Stelle sei angemerkt, dass Abschreibungen zwar auch bereits jetzt in der
kameralistischen Haushaltsdarstellung erscheinen, allerdings dort eine ganz andere
Funktion haben (Schaubild 1). Sie werden lediglich aus der Kostenrechnung in den
Haushalt tbernommen und haben ihre Bedeutung fir die Geblhrenkalkulation. Da
sie nicht zahlungswirksam sind, werden sie deshalb durch eine summarische Ge-
genbuchung auf der Einnahmeseite ,neutralisiert”; sie haben auf den Haushaltsaus-
gleich keinen Einfluss. In der Doppik hingegen sind sie als Aufwand unmittelbar er-
gebnis- und damit auch ausgleichswirksam:

Schaubild 1: Abschreibungen in Kameralistik und Doppik

Kameralistik Doppik
Einnahmen VWH | Ausgaben VWH Ertrage Aufwendungen
Summe Einnahmen Summe Ausgaben Summe Ertrage Summe Aufwendungen
Kalk. Einnahmen Kalk. Abschreibungen Abschreibungen
~.Gegenbuchung”

Unter der vereinfachenden Annahme, dass die kameralen laufenden Einnahmen und
die doppischen ordentlichen Ertrage nahezu identisch sind,* stellt sich fiir die Beurtei-
lung des Haushaltsausgleichs die Frage wie sich die doppischen Aufwendungen zu
den kameralen Ausgaben verhalten. Damit reduziert sich dies auf eine Gegenuber-
stellung der bisherigen planmafigen Tilgungsbetrage (T) mit den kinftigen Abschrei-
bungen und den (Netto-)Zufihrungen an Rickstellungen (AfA+R). Generell gilt dann:
Sind die Tilgungsbetrage hoher, waren die Anforderungen fir den doppischen Haus-
haltsausgleich leichter, fallen die Tilgungen hingegen niedriger aus, wirde der Aus-
gleich im doppischen System schwerer:

\T > oder < (AfA+R)\

Dabei wird oft unterstellt, das letztere sei der Fall; so vermutet Schmitz: ,Viele Kom-
munen, die die Vorgaben des geltenden Haushaltsrechts noch erftllen, werden sich
nach der Reform einem Minus in der Laufenden Rechnung gegenuber sehen. Erst
recht werden jene, die mit den Vorgaben schon jetzt ihre Schwierigkeiten haben,
kiinftig hochdefizitare laufende Rechnung ausweisen.*

Die Frage lasst sich jedoch nicht einfach, insbesondere aber auch nicht generell flr
alle Kommunen beantworten. Das Verhéltnis zwischen den beiden Grof3en ist von
einer Reihe von ganz unterschiedlichen Faktoren abhéngig, vor allem

von der Finanzierungsstruktur (FS,) kommunaler Einrichtungen und Anlagen
von der Restlaufzeit (RLx) der aufgenommenen Kredite

vom Anteil des abzuschreibenden Vermdgens (Vasa)

vom durchschnittlichen Abschreibungssatz fir kommunales Vermégen (AfAq)
von Umfang und Verédnderung der notwendigen Ruckstellungen (R)




oder, in einer mathematischen Beziehung ausgedrickt:

T

(ATA+R)

= f (FSv, RLk, Vafa, AfAq, R)

Lassen Sie mich auf diese funf Bedingungen kurz eingehen (Schaubild 2):

1.

Zunachst ist anzunehmen, dass das vorhandene kommunale Vermdgen nur
zu einem Teil mit Krediten finanziert worden ist, die Tilgungsbetrdge gedank-
lich mithin auch nur einem Teil des Vermogens zuzurechnen sind. Je hdher
der Kreditfinanzierungsanteil ausfallt, desto grof3er ist die Wahrscheinlichkeit,
dass der doppische Haushaltsausgleich leichter wird.

Die Hohe der Pflichtzufihrung hangt bei der in den Kommunen tblichen Form
des Annuitatendarlehens von der Restlaufzeit der Kredite ab. Der Tilgungsbe-
trag steigt mit der Kreditlaufzeit, so dass neue Kredite niedrige, alte hingegen
hohe Tilgungsanteile aufweisen. Je hoher mithin der Anteil alterer Kredite aus-
fallt, umso weniger problematisch durfte bei sonst gleichen Bedingungen dann
der doppische Ausgleich zu zusétzlichen Problemen fuhren.

Abzuschreiben sind alle der Abnutzung unterliegenden Anlageguter, dazu
zahlt das Grundvermogen ausdrucklich nicht. Grundstticke stellen jedoch ei-
nen betrachtlichen Teil des gesamten kommunalen Vermégens dar. Anderer-
seits kann der Grundstuckserwerb mit Krediten finanziert werden. Insofern ist
nicht auszuschlie3en, dass der kreditfinanzierte tber dem abschreibungsfahi-
gen Teil des Vermogens liegt. In dem Fall ware der doppische Ausgleich ten-
denziell einfacher.

Der durchschnittliche Abschreibungssatz fiur kommunales Vermdgen richtet
sich nach der Art der Einrichtungen und Anlagen. Er ist fur Ausristungsge-
genstande und technische Anlagen in der Regel hoher als fir Immobilien. Je
hoher der Anteil der Immobilien innerhalb des kommunalen Vermdgens ist,
umso niedriger liegt auch der durchschnittliche Abschreibungssatz. Dies er-
leichtert den Ausgleich im doppischen System

Schlief3lich ist noch zu bertcksichtigen, ob und in welchem Umfang den Rick-
stellungen Mittel zugefuhrt werden missen bzw. gebundene Mittel auch auf-
gelost werden. FiUr die Rickstellungen gibt es bisher keine auch nur anna-
hernd vergleichbare GréRe im Kommunalhaushalt, so dass generell nur fest-
zustellen ist, dass notwendige Zufiihrungen den doppischen Haushaltsaus-
gleich erschweren, erforderliche Auflosungen ihn hingegen erleichtern.

Ein einfaches Beispiel:

Das Vermogen einer Kommune betrage 200 Mio. Euro, davon seien 150 Mio. Euro
abschreibungsfahig. Das Vermodgen bestehe Uberwiegend aus Immobilien, der
durchschnittliche Abschreibungssatz betrage 3%. Daraus resultieren Abschreibungen
p.a. von 4,5 Mio. Euro.




Dem Vermogen stehen gegeniber Schulden bei Kreditinstituten von 100 Mio. Euro.
Die Anforderungen an den Haushaltsausgleich sind dann gleich, wenn der durch-
schnittliche Tilgungssatz 4,5% betragt und keine Veranderungen der Ruckstellungen
erfolgen.

Allein diese Erwagungen zeigen, dass es schwer ist, generell eine Aussage dariber
zu treffen, wie sich in Zukunft der Haushaltsausgleich in den Kommunen darstellen
wird. Die Vermutung, die nunmehr erforderlichen Abschreibungen und die Dotation
von Rickstellungen wirden dazu fuhren, dass mehr Kommunen unausgeglichene
Haushalte aufwiesen durfte zwar im Durchschnitt zutreffen, lasst sich jedoch im Ein-
zelfall nicht von vornherein belegen.

Schaubild 2: Der Einfluss der Vermdgensstruktur auf den doppischen Haushaltsaus-

gleich

Hoch Niedrig
Kreditfinanzierung + -
Anteil alterer Kredite + -
Anteil Grundverméogen + -
Anteil technische Anlagen - +

Eine Besonderheit ergibt sich allerdings zum ersten Jahr der Umstellung. Dann sind
erstmals Rickstellungen zu dotieren, die bisher nicht vorhanden waren. In diesem
Jahr wird sich der Haushaltsausgleich daher besonders schwer gestalten. In einigen
Uber den Leittext hinausgehenden Entwirfen zu einer doppischen Gemeindehaus-
haltsverordnung sind dementsprechend auch besondere Ubergangsfristen fiir diesen
Fall vorgesehen.®

2. Das Eigenkapital als neue AusgleichsgrofRe?
2.1Das Ende der ,Bugwelle*?

Gelingt der Haushaltsausgleich im kameralen System nicht, sind die Fehlbetrage
spatestens im Ubernachsten Jahr abzudecken. Dabei kbnnen — ist ein Ausgleich an-
ders nicht moglich — auch Rulcklagen in Anspruch genommen oder (Netto-
)Vermogenserlése im Wege der Zufiihrung an den Verwaltungshaushalt eingesetzt
werden. Reicht auch das nicht aus, wird der verbleibende Fehlbetrag als ,Altdefizit"
immer weiter vorgetragen; daraus resultiert in vielen Kommunen die sog. ,Bugwelle®,
die oft veritable Ausmasse erreicht und sich zur Dauerbelastung entwickelt.

Das scheint in der Doppik ganz anders zu sein. Zunachst gilt zwar auch hier das Ge-
bot, Fehlbetrage — vermutlich in etwas flexiblerer Form — auf neue Rechnung vorzu-
tragen; zur Abdeckung sind, sofern vorhanden, ebenfalls Ricklagenbetrage einzu-
setzen.’” Danach indes andert sich das Bild ganz entscheidend.

Mit der fir das doppische kommunale Haushaltsrecht konstitutiven Vermégensrech-
nung wird als neue GroRRe das Eigenkapital eingeftihrt (Schaubild 3). Es stellt die Dif-
ferenz zwischen dem Vermdgen (Aktiva) und den Schulden, d.h. den Verbindlichkei-
ten und den Ruckstellungen dar. Zum Eigenkapital zahlen zwar auch Ricklagen, die



aus Uberschiissen friiherer Haushaltsjahre oder aus Sonderbewegungen, wie z.B.
Vermdgensveraul3erungen gebildet wurden. Im Gbrigen aber ist das in der kommuna-
len Vermogensrechnung ausgewiesene Eigenkapital eine fiktive Grol3e, der — anders
als in einem privaten Unternehmen — keine Einzahlungen, z.B. in Form eines
Stammkapitals gegeniberstehen.

Schaubild 3: Das Eigenkapital

Aktiva Eigenkapital
- Fiktives Eigenkapital
- Rucklagen

Ruckstellungen, z.B. fur
Pensionsverpflichtungen
Verpflichtungen aus anhangi-
gen Gerichtsverfahren etc.

Verbindlichkeiten

Die Hohe des Eigenkapitals ist entscheidend abhangig von den Wertfestsetzungen in
der Eroffnungsbilanz. Auch wenn zu erwarten ist, dass in den Landern Bewertungs-
regeln erlassen werden, bleibt doch ein nicht unbetrachtlicher Einschatzungsspiel-
raum fUr die Erstbewertung. Dabei ist darauf zu achten, dass hohe Eingangswerte fir
abschreibungsfahiges Anlagevermdgen wiederum zu hdheren Abschreibungsbetra-
gen fuhren. Ein tendenziell hoch bewertetes Anlagevermdgen kann daher den Haus-
haltsausgleich zunachst erleichtern, auf langere Sicht hingegen erschweren.®

Nach der Logik des neuen doppischen Rechnungswesens fihren nicht abgedeckte
Fehlbetrage der Ergebnisrechnung am Ende zu einer Minderung des Eigenkapitals
(Schaubild 4). Anders als heute werden mithin Altdefizite schlie3lich ,ausgebucht®;
eine ,Bugwelle” mit ihren unangenehmen Begleiterscheinungen fir das kommunale
Handeln gibt es dann in der Form nicht mehr. Solange noch ein hinreichend hohes
Eigenkapital vorhanden ist, kdnnte das — nicht zuletzt in der Kommunalpolitik — zu
dem Schluss verleiten, dass auch unausgeglichene Haushalte de facto kein Problem
darstellen, sofern nur die notwendige Liquiditat sichergestellt ist.

Schaubild 4: Abdeckung von Fehlbetrdgen im doppischen System (vereinfacht)

Fehlbetrag
A 4

Vortrag auf neue Rechnung

v

Ausgleich aus Rucklagen
A 4

Minderung Eigenkapital

Das wiederum konnte die staatliche Politik zu der Annahme verleiten, ein Hand-
lungsbedarf zur Sanierung der Kommunalfinanzen sei nicht gegeben, da ja Eigenka-
pital zur Verfigung steht. Im Gegenteil: Eine Konsolidierung des Landeshaushalts zu
Lasten der Kommunen konne vor dem Hintergrund sogar gerechtfertigt sein. Dieser



Aspekt darf in der Tat nicht unterschatzt werden, da die gemeinsame Sprachebene
kommunaler und staatlicher Finanzpolitik bei derart stark voneinander differierenden
Rechnungsstilen noch schwerer zu finden sein wird, als es bereits heute zu beobach-
ten ist.” Neue Auseinandersetzungen an dieser Stelle sind keineswegs auszuschlie-
Ren.

2.2 Eigenkapital als Zielgro3e?

Deshalb ist es notwendig, sich den Stellenwert des Eigenkapitals in der neuen dop-
pischen Rechnung vor Augen zu fihren, um Fehlinterpretationen der genannten Art
zu vermeiden. Die Innenministerkonferenz hat sich mit dem grundséatzlichen Gebot
des Ausgleichs der Ergebnisrechnung im Grundsatz fur den Erhalt des anfanglichen
Eigenkapitals ausgesprochen; das ist auch mit dem Begriff der ,inter-generativen
Gerechtigkeit* begriindet worden.'® Indem das Vermégen der Kommune erhalten
bleibt, wird der nachsten Generation das weitergereicht, was von der Vorgéngerge-
neration tbernommen wurde.

Doch das Eigenkapital ist im o6ffentlichen Bereich kein Wert an sich. Es kann sehr
gute und plausible Griinde geben, das Eigenkapital zu reduzieren.*! Vor dem Hinter-
grund gravierender Veranderungen von Zahl und Struktur der Bevolkerung mag es
sogar geradezu geboten sein, Einrichtungen und Anlagen aul3er Betrieb zu nehmen,
um damit z.B. hohe Unterhaltungsaufwendungen zu vermeiden. Das wurde kinftige
Ergebnisrechnungen entlasten. Ein Zwang zum Erhalt oder gar zur Mehrung des in
der erstmaligen Vermégensrechnung nachgewiesenen Eigenkapitals ware in diesem
Fall finanzwirtschaftlich mehr als problematisch.

Selbst bei konstanter BevolkerungsgrofRe gibt es keine Notwendigkeit, stets mit dem
gleichen kommunalen Vermogensbestand zu operieren. Die materielle Privatisierung
kommunaler Aufgaben mag ebenso ein Grund sein, den Vermdgensbestand zu re-
duzieren wie die Nutzung privater Einrichtungen fur 6ffentliche Zwecke im Wege der
public-private partnership. Langfristig kann es daher durchaus zu einer Verringerung
des Vermdgensbestandes und damit des kommunalen Eigenkapitals kommen.

Gibt es deshalb andere Griinde, die einen Erhalt des Eigenkapitals gebieten?'? Aus
betriebswirtschaftlicher Sicht dient das Eigenkapital zunachst der Innenfinanzierung
des Unternehmens; der Aufbau weiteren Vermégens kann aus bereits vorhandenen
Mitteln getatigt werden. Das setzte voraus, dass es sich bei dem in der kommunalen
Vermobgensrechnung ausgewiesenen Eigenkapital um Finanzmittel handelte; das
genau ist jedoch nicht der Fall. Der betriebswirtschaftliche Zusammenhang spielt fur
die offentliche Hand ohnedies keine Rolle, da das traditionelle Finanzierungsinstru-
ment in der Steuerhoheit begrindet ist. Der — wenn auch nur in Grenzen aus der
Kameralistik zu Ubertragende — Ansatz, Investitionen durch Ansammlung von RuUck-
lagen zu finanzieren, spielt dementsprechend in der kommunalen Finanzwirtschaft
seit langem keine gréf3ere Rolle mehr.

Eigenkapital ist im privaten Unternehmen zum zweiten ein wichtiger Indikator fir die
Beurteilung der Kreditwirdigkeit. Eine niedrige Eigenkapitalquote und damit eng ver-
knupft ein hoher Fremdmittelbedarf machen ein Unternehmen wirtschaftlich anfalliger
und daher fir den Glaubiger im Regelfall zu einem groéf3eren Risiko. Der Gedanke
spielt — bislang — fur die kommunale Haushaltswirtschaft allerdings keine pragende



Rolle, da der Kommunalkredit per se als von hochster Bonitéat gilt. Sollte es allerdings
zu einem wie auch immer gearteten Rating der Kommunen kommen, durften das
Eigenkapital bzw. die Eigenkapitalquote bei der Bewertung der fiscal performance
gegenuber anderen Indikatoren, wie der Ergebnisrechnung, weniger Beachtung fin-
den; auch insoweit spricht wenig fur eine an der Hohe des Eigenkapitals orientierte
Finanzpolitik der Kommunen.

Schliellich gilt nattrlich in der Privatwirtschaft, dass ein negatives Eigenkapital eine
bilanzielle Uberschuldung anzeigt und damit unmittelbar ein Insolvenzgrund ist. Der
Zusammenhang gilt zwar im Prinzip auch fur die Kommune; nach herrschender
Rechtsauffassung ist indes der Konkurs einer Kommune ausgeschlossen, so dass
auch bei negativem Eigenkapital keine wirtschaftlichen und juristischen Folgen unmit-
telbar eintreten.

Allerdings lasst sich in diesem Fall eine eklatante, und selbst bei weiter Auslegung
der Gestaltungsrechte der Kommune nicht mehr hinzunehmende Verletzung des
Prinzips der intergenerativen Gerechtigkeit feststellen: ,In einer Uberschuldeten
Kommune gibt es ... Vermodgensgegenstande, die bereits abgeschrieben sind, die
aber weder vollstandig vor- noch nachfinanziert worden sind. Blrger haben Leistun-
gen oder VermoOgensgegenstande erhalten oder genutzt, fir die noch niemand be-
zahlt hat.“*3

Im Ergebnis lasst sich festhalten, dass sich zumindest fur die kommunale Finanzwirt-
schaft ein Erhalt des zu Beginn der doppischen Rechnungslegung ja zufallig vorge-
fundenen Eigenkapitals keineswegs zwingend ergibt. Auch ein eindeutige Zielgrol3e
fur das nicht durch Rucklagen gebildete Eigenkapital gibt es ebensowenig wie eine
,richtige* Eigenkapitalquote.™® Nur so viel diirfte feststehen: Ein negatives Eigenkapi-
tal ist nicht hinnehmbar.

2.3Eigenkapital und Aufsicht

Das Eigenkapital muss deshalb in engem Zusammenhang mit den aufsichtsbehdordli-
chen Instrumenten gesehen werden. Im geltenden Haushaltsrecht setzen diese
durchweg bereits mit der Vorlage eines unausgeglichenen Haushaltsplanes ein. Die
Aufsichtsbehdrde versieht in dem Fall die Genehmigung Ublicherweise mit Bedin-
gungen und Auflagen, wie z.B. einer Begrenzung der Kreditermachtigung. Das gilt im
Prinzip bis zum vollstandigen Abbau aller Defizite einschlief3lich der ,Bugwelle®.

Im doppischen System ergibt sich mit Verminderung des Eigenkapitals indes eine
weitere Option. Werden die vorgetragenen Fehlbetrage am Ende vom Eigenkapital in
Abzug gebracht, kann der folgende Haushalt — sofern keine neuen originaren Defizite
entstehen — wieder ausgeglichen vorgelegt werden. Die im unausgeglichenen Haus-
halt geltenden Einschréankungen der finanzwirtschaftlichen Dispositionsfreiheit, z.B.
hinsichtlich der Leistung freiwilliger Aufgaben, der Ubertragung ersparter Mittel im
Budget oder der Verwendung von Vermdgenserldsen, sind dann aufgehoben.

Dieses Ergebnis vermag indessen nicht zu befriedigen, da die Gefahr einer Locke-
rung fiskalischer Disziplin mit langfristig kritischen Folgen nicht zu Ubersehen ist.
Deshalb kann der Abbau von Eigenkapital nicht vollig in das Belieben der Kommune
gestellt werden. Zu erwagen ware die Einfiihrung eines Genehmigungsvorbehalts



durch die Aufsichtsbehorde, der z.B. dann zu erteilen ware, wenn der Abbau auf eine
Anpassung an demographische Veranderungen zurtickzufiihren ist.

Dies liel3e der Aufsichtsbehotrde jedoch einen erheblichen Ermessensspielraum, der
gewiss nicht unproblematisch ist. Daher ist der Vorschlag entwickelt worden, einen
Teil des Eigenkapitals als freie — von der Kommune in eigener Verantwortung einzu-
setzende — Ausgleichsriicklage zu definieren.® Bis zur Héhe dieses Betrages konnte
die Kommune dann bestehende Fehlbetrage in eigener Verantwortung tatséchlich
durch Abzug vom Eigenkapital ,ausgleichen®. Folgerichtig sollte diese Riicklage stets
auch wieder aufgefillt werden, damit das Instrument nicht innerhalb kurzer Zeit auf-
gebraucht ist. Ob das tatsachlich in der Praxis gelingt, ist allerdings zu bezweifeln.

In dem Zusammenhang ist auch der Stellenwert des Haushaltssicherungskonzepts
zu Uberprufen. Gegenwartig wird es in einer Reihe von Bundeslandern generell bei
der Vorlage eines unausgeglichenen Haushalts, im tbrigen im Einzelfall im Rahmen
des Genehmigungsverfahrens verlangt. Die Erfahrungen haben gezeigt, dass das
Instrument mit seinem sehr umfassenden Anspruch einen hohen administrativen
Aufwand verursacht und Zweifel an seiner Wirkung verursacht.'® Es lieRe sich daher
vertreten, kinftig ein Haushaltssicherungskonzept nicht schon dann zu verlangen,
wenn der Ergebnisplan nicht ausgeglichen werden kann, zum Ausgleich jedoch noch
in den Rucklagen hinreichend Mittel vorhanden sind.

Eine Konzeption, die dann besser mit dem Begriff des ,Finanzperspektivkonzepts*
umschrieben ware, konnte jedoch fur den Fall geboten sein, wenn die Kommune das
Eigenkapital zu reduzieren beabsichtigt. Damit sollte deutlich gemacht werden, wel-
che Faktoren fur den Eigenkapitalabbau ursachlich sind. Auf diese Weise wird trans-
parent, ob es sich um das Ergebnis einer bewussten finanzpolitischen Strategie oder
einer finanzwirtschaftlichen Notlage handelt. Sehr, vermutlich auch zu weitgehend ist
allerdings der Vorschlag, ein Haushaltssicherungskonzept erst fir den Fall der Uber-
schuldung, d.h. eines negativen Eigenkapitals vorzusehen.*’

Das doppische Rechnungssystem stellt insoweit neue Anforderungen auch an das
Genehmigungsverfahren. Es gilt die Balance zu finden zwischen dem Ausgleich der
Ergebnisrechnung einerseits und dem moglicherweise gebotenen oder unausweich-
lichen Einsatz von Eigenkapital. Hierfir missen bei der Formulierung des jeweils
landesspezifischen Haushaltsrechts sachgerechte Losungen gefunden werden. Dass
hier noch viel Arbeit zu leisten ist, zeigt die Tatsache, dass der Leittext fir eine dop-
pische Gemeindehaushaltsverordnung in diesem Punkt bisher noch sehr offen for-
muliert ist.

3. Fuhrt die Doppik zu besserem finanzwirtschaftlichen Verstandnis?

Das kunftige doppische Haushaltsrecht wird zwei Elemente enthalten, die einen
sorgsameren Umgang mit den kommunalen Ressourcen férdern sollen. Das ist zum
einen eine flachendeckende Kosten- und Leistungsrechnung (KLR), die es im kame-
ralistischen Haushalt durchweg nur im Zusammenhang mit sog. kostenrechnenden
Einrichtungen gibt.*® Die Kosten- und Leistungsrechnung schafft Transparenz uber
den Ressourcenverbrauch und die Menge bzw. Qualitat der von der Kommune zur
Verfligung gestellten Leistungen; bereits jetzt haben viele Kommunen entsprechende
Systeme aufgebaut oder in Angriff genommen. Wenn und soweit es gelingt, diese



Informationen fur die kommunale Entscheidungsfindung zu nutzen, kdnnte das
durchaus zu einem verbesserten finanzwirtschaftlichen Verstandnis fuhren.

Das ist aber nicht allein vom Ubergang auf ein neues Rechnungswesen, das den
Einsatz der KLR fordert, abhangig. Entscheidend ist die konsequente Implementation
der KLR in die Controlling-Strukturen der Kommune. Dabei kommt es vor allem dar-
auf an, innerhalb der Verwaltung, aber auch in der Politik das Verstandnis fur den
Stellenwert dieser Betrachtung zu wecken. Das gilt insbesondere im Hinblick auf die
nicht nur in der kommunalen Praxis besonders streitanfallige Frage der Verteilung
von Gemeinkosten auf Produkt- oder Leistungsbereiche. Die Nutzung der KLR fur die
Entscheidungsprozesse ist eine Aufgabe, der sich das strategische Management in
der Kommune stellen muss. Ein Blick in die Praxis zeigt indes, dass diese Aufgabe
keineswegs Uberall bereits befriedigend geldst ist.

Das zweite Instrument sind die geforderten Rickstellungen, die der Kameralistik als
zahlungsorientierter Betrachtung fremd sind. Rickstellungen sind fir kinftige Ver-
bindlichkeiten zu bilden, die dem Grunde nach bestehen, deren Hohe und Falligkeit
jedoch nicht genau vorher zu bestimmen ist (Schaubild 5).*° Damit wird fiir bestimm-
te Risiken, z.B. fur kinftige Pensionszahlungen, Vorsorge getroffen. Auf diese Weise
wird deutlich, dass in spateren Haushaltsjahren mit Belastungen zu rechnen sein
kann, die Vorsicht beim Eingehen neuer Verpflichtungen gebieten. In diesem Sinne
sind Ruckstellungen Teil eines umfassenderen risk-managements, das in der Fi-
nanz;/(\)/irtschaft der o6ffentlichen Verwaltung bisher nur einen geringen Stellenwert be-
sitzt.
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Schaubild 5: Riickstellungen im doppischen Haushaltsrecht

Ruckstellungen sind zu bilden fir

- Pensionsverpflichtungen
Altersteilzeit u.&.
Unterlassene Instandhaltung
Rekultivierung von Deponien
Sanierung von Altlasten
Ungewisse Verbindlichkeiten im Rahmen des Finanzausgleichs und von Steu-
erschuldverhaltnissen
Drohende Verpflichtungen aus anhéngigen Gerichtsverfahren
Sonstige, soweit durch Gesetz oder Verordnung zugelassen.

Allerdings ist vorgesehen, den Umfang der Rickstellungen auf einen begrenzten
Kreis von Sachverhalten zu beschrénken. Dies mag darin begrindet sein, dass
Ruckstellungen in der Vermogensrechnung gebundene Mittel sind und fir den Haus-
haltsausgleich nicht in Anspruch genommen werden kénnen. Sie kdnnen erst dann
aufgeldst werden, wenn der Grund fur ihre Bildung entfallen ist und sie nicht mehr
bendtigt werden. Gleichwohl wéare es erwagenswert, den Umfang der Tatbestéande,
die eine Bildung von Ruckstellungen erfordern, zu Uberprifen. Dabei waren an erster
Stelle Burgschaftsverpflichtungen oder vergleichbare Sachverhalte, aber auch Nach-
zahlungsvereinbarungen in Grundstickskaufvertragen u.&. zu nennen.

4. Fazit

Der Ubergang auf ein doppisches Rechnungswesen, wie er sich nun in einer Reihe
von Bundeslandern definitiv abzeichnet,®* wirft im Hinblick auf den Haushaltsaus-
gleich zahlreiche Fragen auf. So ist es keinesfalls sicher, dass der Ausgleich in je-
dem Fall schwerer zu erreichen sein wird, da eine ganze Reihe von Zusammenhan-
gen zu beachten ist. Ganz besonderer Aufmerksamkeit bedarf es bei der Festlegung,
wann, bei Vorliegen welcher Voraussetzungen und unter welchen Auflagen ein Ein-
satz von nicht in der Ricklage angesammeltem Eigenkapital zur Abdeckung von
Fehlbetragen in Betracht kommt. Diese Frage kann nicht allein finanzwirtschaftlich
beantwortet werden. Schlie3lich kommt es darauf an, neuen Instrumenten, wie der
Kosten- und Leistungsrechnung oder der Bildung von Rickstellungen die notwendige
Aufmerksamkeit zu sichern. Denn nur dann kdnnen sie auch die erwiinschten Wir-
kungen im finanzpolitischen Verhalten zeigen.

" Prof. Dr. Gunnar Schwarting, Geschaftsfilhrer des Stadtetages Rheinland-Pfalz. Vortrag anlaglich
der Fachkonferenz ,Haushaltskonsolidierung — Strategisches Management oder Rasenmaher” der
KGSt am 29./30.4.2004; der Vortragsstil ist weitgehend beibehalten

! Dies sieht der Leittext fiir eine ,doppische* Gemeindehaushaltsverordnung in § 24 vor. Sofern im
folgenden Bestimmungen eines kiinftigen Haushaltsrechts angesprochen werden, beziehen sie sich
stets auf diesen Leittext

2 Zumindest der Arbeitsentwurf des Landes Baden-Wiirttemberg fiir eine Novellierung der Gemeinde-
ordnung enthalt einen solchen Passus.
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® Die Auflésung von Riickstellungen erhéht demgegentiiber die Ertragsseite.

* Sie unterscheiden sich vor allem hinsichtlich der aktivierten Eigenleistungen und der Bestandsveran-
derungen, Grol3en, die im kommunalen Geschehen von untergeordneter Bedeutung sein dirften.

® H.G. Schmitz, Die Diskussion ber ein neues Rechnungskonzept fiir die deutschen Kommunen, in:
N.Andel (Hrsg.), Probleme der Kommunalfinanzen, Berlin 2001, S.166.

®Vvgl. den Entwurf des Landes Baden-Wiirttemberg zu § 24 GemHVO (doppisch); dort ist in Abs.4
eine Verlangerung der Frist fiir den Ausgleich in einem Haushaltssicherungskonzept einmalig von
normalerweise 5 auf 8 Jahre vorgesehen.

’ Sofern aus Nettovermogenserldsen eine eigenstandige Riicklage gebildet werden soll, wird die Ver-
mdgensveraulRerung de facto ebenfalls in den Haushaltsausgleich einbezogen.

® Dies gilt auch unbeschadet der Frage, ob Anschaffungs- oder Zeitwerte zugrunde gelegt werden
sollen. Nicht bertcksichtigt ist allerdings der Vorschlag aus dem sog. Speyerer Verfahren, Bewer-
tungsveranderungen regelmassig auszuweisen.

° Derzeit verweisen staatliche Finanzpolitiker stets auf die VergleichsgroRe Finanzierungssaldo, die fiir
die Beurteilung der kommunalen Finanzlage im allgemeinen, erst recht jedoch fur die einzelne Kom-
mune im besonderen nicht aussagekraftig ist.

50 in den Erlauterungen zum Leittext fiir eine Gemeindehaushaltsverordnung fiir ein doppisches
Haushalts- und Rechnungswesen, S.17 (Anlage 2 zum Beschluss der Innenministerkonferenz am
21.11.2003)

! Deshalb hat sich das Land Rheinland-Pfalz in einer Protokollnotiz zum Beschluss der Innenminis-
terkonferenz auch sehr kritisch zu dem Begriff der inter-generativen Gerechtigkeit geduRRert (Be-
schlussniederschrift der Innenministerkonferenz vom 21.11.2003)

12 vgl. dazu sehr ausfihrlich Modellprojekt ,Doppischer Kommunalhaushalt in NRW* (Hrsg.), Neues
Kommunales Finanzmanagement (NKF), 2. Aufl. Freiburg u.a.O., S.332ff.

Y NKF, S. 334

!* Das nordrhein-westfalische NKF-Projekt hat hierzu eine Reihe von Gedanken entwickelt, ob und
unter welchen Voraussetzungen eine Reduzierung des Eigenkapitals hingenommen werden kdnnte.
S. dazu NKF, S.336ff.

'* S0 NKF, S.340ff.

18 50 beabsichtigt das Land Rheinland-Pfalz, die generelle Verpflichtung zur Aufstellung von Haus-
haltssicherungskonzepten zu streichen.

" Dies ist der — inzwischen allerdings nicht mehr aktuelle — Regelungsvorschlag bei NKF, S.346

'8 Dabei handelt es sich genaugenommen auch nur um den Teilbereich der Kostenrechnung

9 vgl. Leittext § 41 Abs.1

2% vgl. dazu ausfiihrlich G. Schwarting, Gedanken zum finanzwirtschaftlichen risk-management in
offentlichen Haushalten, Vortrag anlailich der Tagung ,,Aufgabenkritik, Privatisierung und Neue Ver-
waltungssteuerung” vom 2.-4.4.2003 an der DHV Speyer, erscheint demnéchst.

?! Nach derzeitigem Kenntnisstand — April 2004 — haben 6 Bundeslander entschieden, ausschliel3lich
auf die Doppik umzusteigen.



