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1.  Einleitung

1.1. Problemstellung und Zielsetzung der Arbeit

Die jlingste Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens hat dazu gefiihrt,
dass mittlerweile die Mehrheit der Kommunen mit der Doppik ein auf der doppelten
Buchfiihrung und dem deutschen Handelsgesetzbuch (HGB) basierendes Rechnungssys-
tem eingefthrt hat und &hnlich wie erwerbswirtschaftliche Unternehmen Jahresabschlis-
se nach den Grundsétzen der kaufmannischen Rechnungslegung aufstellt.!

Als letzter Reformschritt gilt im Allgemeinen die Erstellung eines kommunalen Gesamt-
abschlusses, der in Anlehnung an einen privatwirtschaftlichen Konzernabschluss dazu
beitragen soll, die aus den heterogenen ,,Konzernstrukturen* der Kommunen resultieren-
den Informations- und Steuerungsprobleme zu verringern.?

SchlieBlich hat sich in den letzten Jahrzehnten das traditionelle Bild kommunaler Selbst-
verwaltung, wonach die Kommunen die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in
eigener Verantwortung selbst erledigen, infolge erheblicher Auslagerungen von Aufga-
ben und Leistungen auf verselbststandigte Einheiten oder rein private Unternehmen als
Erfullungsgehilfen drastisch veréndert. Einerseits erledigen heutzutage private Unter-
nehmen viele Aufgaben, die bis vor kurzem noch selbstverstandlich zum Kernbereich
kommunaler Aufgabenwahrnehmung zéhlten. Andererseits erfolgt heute rund 50 % der
kommunalen Aufgabenerledigung sowohl in Eigengesellschaften und -betrieben, die sich
vollstdndig in der Hand der Kommunen befinden, als auch in gemischtwirtschaftlichen
Kooperationsgesellschaften mit variierenden kommunalen Mehrheits- oder Minderheits-
anteilen.?

Die Ausgliederung der Aufgabenerledigung flihrte stets dazu, dass die verselbststandig-
ten Einheiten nicht mehr in den kommunalen Haushalten veranschlagt und in den kom-
munalen Jahresabschliissen abgerechnet wurden.” Fiir die betroffenen Einheiten bedeute-

! Der Begriff Doppik bedeutet in seiner allgemeinen Definition doppelte Buchfiihrung in Kontenform und
besitzt daher sowohl fur den erwerbswirtschaftlichen als auch den 6ffentlichen Sektor Relevanz. Im ge-
brauchlicheren Sinne steht diese Bezeichnung aber fir verschiedene Konzepte eines auf der doppelten
Buchfliihrung und dem deutschen Handelsgesetzbuch basierenden Rechnungswesens von Kommunen in
Deutschland (Kirchmann 2009, S. 4).

2 Vgl. Srocke 2004, S. 8. Der kommunale ,,Konzernabschluss“ wird in Abgrenzung zum Unternehmens-
bereich regelméaRig als Gesamtabschluss bezeichnet.

3Vgl. Libbe und Hanke 2011, S. 108-109.

* Als Ausnahme kénnen die sog. Brutto- bzw. Regiebetriebe gelten, die in voller Héhe und getrennt von-
einander im Haushaltsplan einer Gemeinde veranschlagt, aber im kommunalen Bereich faktisch durch
den Netto- bzw. Eigenbetrieb verdrangt wurden. Eigenbetriebe weisen genauso wie die ubrigen Gesell-
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2 Einleitung

te die Ausgliederung zudem regelméaRig den Ubergang von der Kameralistik auf das
kaufménnische Rechnungswesen. Da sich das kaufmannische Rechnungswesen nicht
mehr ohne komplizierte Uberleitungen mit dem kameralistischen Rechnungswesen der
Kernverwaltung zusammenfuhren liel3, war die Aussagefahigkeit der kommunalen Fi-
nanzberichterstattung erheblich eingeschrankt. Faktisch ging der Gesamtiberblick tber
die wirtschaftliche Lage der Kommune verloren. Teilweise wurden ausgegliederte Ein-
heiten ganz bewusst als Schattenhaushalte genutzt, um die wirtschaftliche Gesamtsituati-
on der Kommune zu verschleiern.”

Nach der Umstellung der Kernverwaltung auf die Doppik soll diese ,,Steuerungsliicke*®

nun wieder geschlossen werden, indem der Jahresabschluss der Kernverwaltung mit den
Jahresabschlissen der ausgegliederten Einheiten zu einem Gesamtabschluss auf doppi-
scher Basis zusammengefasst wird. Einem solchen Gesamtabschluss wird im Vergleich
zum Einzelabschluss der Kernverwaltung eine weitaus stérkere informatorische Wirkung
zugesprochen.’

Seine Erstellung und Auswertung gilt im Schrifttum als Grundvoraussetzung fur eine
zielorientierte Steuerung der Gesamtheit Kommune, indem er zu einer erhéhten Transpa-
renz beitragt und dadurch den kommunalen Entscheidungstragern eine effektivere Ein-
flussnahme auf die dezentrale Aufgabenerledigung erméglicht.® Gleichzeitig soll mit dem
offengelegten Gesamtabschluss den Burgern und weiteren Rechnungslegungsadressaten
ein aussagefahiges Informationsinstrument zur Beurteilung der wirtschaftlichen Lage des
kommunalen Verbunds zur Verfiigung gestellt werden.®

Die Forderung, die Kommune solle dhnlich wie ein privatwirtschaftlicher Konzern re-
gelmaRig einen Gesamtabschluss erstellen, erscheint daher zumindest auf den ersten
Blick logisch.™

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit soll der Forschungsfrage nachgegangen werden, wie
die Moglichkeiten und Grenzen der Einsetzbarkeit des kommunalen Gesamtabschlusses
als neues, doppisches Informations- und Steuerungsinstrument im kommunalen Kontext
zu beurteilen sind. In diesem Zusammenhang gilt es auch zu untersuchen, wie der Ge-

schaften ihre geplanten Ertrage und Aufwendungen in einem eigenen Wirtschaftsplan aus (Fleige 1989, S.
24).

5 Vgl. Buddus und Hilgers 2009, S. 388; Gornas 2009, S. 4; Schaefer 2008, S. 105-106.

®Vgl. Detemple und Marettek 2000, S. 272.

"Vgl. Gornas 2009, S. 4.

8 \/gl. Miller 2011, S. 87; Miiller und Weller 2008, S. 2.

¥ Vgl. Gornas 2009, S. 4.

%vgl. Vogelpoth 2011, S. 82-83.
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samtabschluss sein Informations- und Steuerungspotential durch eine Anpassung der
konzeptionellen Grundlagen und eine zweckmalige Gesamtabschlussanalyse besser ent-
falten kann.

Mit der vorliegenden Dissertation wird insofern ein Konzeptvorschlag zur Weiterent-
wicklung der kommunalen Rechnungslegung in Deutschland unterbreitet. Dieser Kon-
zeptvorschlag ist grundsétzlich als theoretisches Zielmodell zu verstehen, dessen Umset-
zung im kommunalen Rechnungswesen mit groReren Veranderungen gegenuber der heu-
tigen Praxis verbunden ist. Allerdings wird keinesfalls eine umfassende Neuregelung des
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens unterbreitet. Vielmehr soll die Uberarbei-
tung einzelner Aspekte der externen kommunalen Rechnungslegung angeregt werden,
um die Differenz zwischen dem theoretischen Anspruch an die neuen Informations- und
Steuerungsinstrumente und der praktischen Wirklichkeit an einigen Stellen zu verklei-
nern oder gar aufzulésen. Ziel der Arbeit ist es, durch die Ausgestaltungsempfehlungen
einen Beitrag zur zweckmafiigen Ausnutzung des kommunalen Gesamtabschlusses zu
leisten.*!

Dabei sind die Erarbeitung von realitatsnahen Anforderungen an die neuen Informations-
und Steuerungsinstrumente und die Vermeidung einer Erwartungslicke als Diskrepanz
zwischen den Erwartungen der Offentlichkeit an die Aussagekraft von Rechnungsle-
gungsinstrumenten und deren tatsachlichen Méglichkeiten zentrale Anliegen der Arbeit.*?

1.2.  Vorgehensweise der Arbeit

Betriebswirtschaftlich orientierte Informations- und Steuerungsinstrumente im offentli-
chen Bereich stehen seit langerem im Fokus der wissenschaftlichen Literatur. Aufgrund
der Vielzahl der Arbeiten, die gerade in den letzten Jahren in Deutschland zu dem The-
menkomplex veroffentlicht worden sind, soll das eigene VVorgehen zunéchst in den aktu-
ellen deutschen Forschungsstand eingeordnet werden. In diesem Zusammenhang erfolgt
auch eine Darstellung des Untersuchungsablaufs, bevor die Arbeitsmethodik zur Errei-
chung der Forschungsergebnisse erlautert wird.

1 Einen ahnlichen Ansatz verfolgt Knechtenhofer in seiner Dissertation fiir das schweizerische kommu-
nale Rechnungswesen (Knechtenhofer 2003, S. 12).
12 Zur Definition einer Erwartungsliicke siehe Wirtz 2008, S. 21.
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4 Einleitung

1.2.1. Einordnung in den aktuellen Forschungsstand und Gang der Untersu-
chung

Die in Deutschland im letzten Jahrzehnt zu dem Themenkomplex Betriebswirtschaftlich
orientierte Informations- und Steuerungsinstrumente im Offentlichen Bereich erschiene-
nen Dissertationen werden im Folgenden kurz vorgestellt. Da sich das deutsche Schrift-
tum erst seit dem Beschluss der Innenministerkonferenz der Lander (IMK) zur Reform
des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens verstarkt mit dem Themenkomplex
befasst hat, genugt es, das letzte Jahrzehnt zu betrachten. Zudem ist die Eingrenzung auf
das deutsche Schrifttum dadurch gerechtfertigt, dass in Deutschland die Diskussion weit-
gehend losgeldst von der internationalen Entwicklung ablauft.*®

Ein Blick in das Schrifttum zeigt, dass die Diskussion von ,,Rechnungslegungs-Arbeiten*
dominiert wird, die sich mit der zweckgerechten Ausgestaltung des Rechnungswesens im
offentlichen bzw. kommunalen Sektor beschaftigen. Wahrend diese Arbeiten Gberwie-
gend den fachlichen Hintergrund der Betriebswirtschaftslehre haben, sind einige Disser-
tationen auch der verwaltungswissenschaftlichen Disziplin zuzuordnen. lhre Gemein-
samkeit liegt darin, dass sie das Thema weitgehend auf die Frage nach fir den o6ffentli-
chen bzw. kommunalen Bereich geeigneten Rechnungssystemen oder Rechnungsle-
gungsinstrumenten reduzieren.

Srocke leitet in ihrer Arbeit ein Konzept fur eine ¢ffentliche Konzernrechnungslegung
aus den Anforderungen der 6ffentlichen Rechnungslegungsadressaten und den offentli-
chen Rechnungszwecken ab, das im Ergebnis nah an den International Accounting Stan-
dards bzw. International Financial Reporting Standards (IAS/IFRS) und den Internatio-
nal Public Sector Accounting Standards (IPSAS) angelehnt ist."* Die bereits im Jahr
2004 erschienene Dissertation entstand zu einer Zeit, als es nur wenige, sehr allgemeine
Vorschlage und Ansétze zur 6ffentlichen ,,Konzernrechnungslegung* gab und die IPSAS
noch am Anfang ihrer Entwicklung standen. Srockes Fazit lautet, dass die internationalen
Rechnungslegungsstandards konzeptionell besser als das HGB geeignet sind, die Funkti-
onen der 6ffentlichen Rechnungslegung zu erfiillen.”

3 Diese tiberwiegend autarke Entwicklung Deutschlands beméngeln auch Seiwald und Meyer (Seiwald
und Meyer 2012, S. 123).

Y Wihrend es sich bei den IAS/IFRS um internationale Rechnungslegungsstandards fiir den erwerbswirt-
schaftlichen Bereich handelt, stellen die IPSAS internationale Rechnungslegungsstandards fiir den 6ffent-
lichen Sektor dar. Vgl. hierzu die Ausfuhrungen in Abschnitt 2.1.4.

> Vgl. Srocke 2004, S. 257.
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Hennies untersucht in seiner Arbeit die Eignung der privatwirtschaftlichen Verfahren der
Bilanzanalyse zur Beurteilung der wirtschaftlichen Lage der Kommune sowie die bilanz-
politischen Spielrdume, die das Gesamturteil beeinflussen kdnnen. Seinem Forschungs-
ergebnis zufolge ist die Vorgehensweise der betriebswirtschaftlichen Bilanzanalyse im
Wesentlichen auf den kommunalen Bereich Ubertragbar, mit der Folge, dass die wirt-
schaftliche Lage der Kommune anhand der Kriterien Vermogens-, Finanz- und Ertragsla-
ge sowie Umfeld und politische Leitung beurteilt werden sollte.*®

Henkes hat sich zum Ziel gesetzt, in seiner Arbeit ein umfassendes Bild der Umstellung
des kommunalen Rechnungswesens von der Kameralistik auf die Doppik bzw. erweiterte
Kameralistik zu vermitteln.'” In diesem Sinne stellt er die unterschiedlichen Rech-
nungssysteme der Kameralistik, der kommunalen Doppik, der IPSAS sowie der erweiter-
ten Kameralistik ausfiihrlich dar.’® Der Fokus liegt dabei auf dem Neuen Kommunalen
Finanzmanagement (NKF) als bundeslandspezifische Auspragung des doppischen Haus-
halts- und Rechnungswesens in Nordrhein-Westfalen.*

Wirtz leitet im Rahmen eines deduktiven Rechnungslegungsansatzes ber die Bestim-
mung von Offentlichen Rechnungszwecken und -zielen Grundsétze ordnungsmaRiger 6f-
fentlicher Buchfiihrung (GooB) flir Gebietskorperschaften ab und wirdigt vor diesem
Hintergrund die Rechnungskonzepte des NKF und der IPSAS. Das zentrale Ergebnis sei-
ner Untersuchung lautet, dass beide Rechnungssysteme Starken und Schwéchen haben
und im Zuge einer verstarkten Harmonisierung der o6ffentlichen Rechnungslegung die
Etablierung von eigenen Grundsétzen einer 6ffentlichen Rechnungslegung anzustreben
ist. Seine konzeptionell abgeleiteten offentlichen Rechnungslegungsgrundsatze entspre-
chen allerdings im Wesentlichen den handelsrechtlichen Rechnungslegungsvorschrif-
ten.?

Kirchmann vergleicht in seiner Arbeit die Eignung der IPSAS als Steuerungsrechnung
mit der Kameralistik. Seinem Forschungsergebnis zufolge kdnnen die IPSAS durch die
verursachungsgerechte Periodisierung von Ressourcenverbrauch und -aufkommen im

% vgl. Hennies 2005, S. 3; 196.

"Vgl. Henkes 2008, S. 1.

'8 Die unterschiedlichen Rechnungssysteme werden in den Abschnitten 2.1.3. bzw. 2.1.4. behandelt. Die
Fortentwicklung der Kameralistik spiegelt sich in der erweiterten Kameralistik wider, welche die her-
kommliche Kameralistik um Nebenrechnungen wie z.B. eine Kosten- und Leistungsrechnung ergénzt
(Ahlgrimm 1999, S. 19; Srocke 2004, S. 1).

9 Da der ReformanstoR der IMK durch die Landesgesetzgeber in den Bundeslédndern landesspezifisch
umgesetzt wurde, gibt es in jedem Bundeland ein eigenes Haushalts- und Rechnungswesen. Vgl. hierzu
auch Abschnitt 2.1.4.

0vgl. Wirtz 2008, S. 153-156; 227; 230-232.
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6 Einleitung

Gegensatz zur Kameralistik zu einer kosteneffizienten Produktion 6ffentlicher Guter bei-
tragen und erfillen daher aus wirtschaftswissenschaftlichen Gesichtspunkten im Wesent-
lichen die Anforderungen an Steuerungsrechnungen.?

Im Zentrum von Kohrmanns Dissertation steht wiederum das NKF. Kéhrmann beschaf-
tigt sich mit der bilanziellen Behandlung konkretisierungsbedirftiger sowie ungeregelter
Sachverhalte im Jahresabschluss von nordrhein-westfélischen Gemeinden. Er analysiert
zudem, ob die Anwendung der IPSAS in Deutschland sinnvoll sein kénnte, und urteilt,
dass eine solche Anwendung insbesondere aufgrund der eingeschrénkten Verlasslichkeit
der Daten derzeit abzulehnen ist.?

Magin untersucht in seiner Dissertation das doppische Rechnungswesen vor dem Hinter-
grund der Reformziele und der Aussagefahigkeit der gewonnenen Daten. Sein Fazit lau-
tet, dass die kommunale Vermdgensrechnung im Gegensatz zur Ergebnisrechnung nur
begrenzt aussagefahig ist, woraufhin er VVorschlédge zur Verbesserung der Aussagekraft
von Instrumenten der kommunalen Rechnungslegung unterbreitet.”®

Muiller beleuchtet in seiner Arbeit die Stellung des Gesamtabschlusses im reformierten
Haushaltsrecht vor dem Hintergrund der Zielvorstellungen der Reformgesetzgeber sowie
der Erwartungen der Wissenschaft und kommunalen Praxis. Er folgert aus seiner Unter-
suchung, dass das Potential der konsolidierten Rechnungslegung in der Darstellung der
kommunalen Verschuldung liegt und die konsolidierte Rechnungslegung insbesondere
iiber eine ,,Konzern-Ergebnisplanung® zur Steuerung des ,,Konzerns Kommune* beitra-
gen kann.?*

Kiaman waurdigt das handelsrechtliche Referenzsystem der Doppik konzeptionell aus
dem Blickwinkel der kommunalen Rechnungszwecke, -ziele und -inhalte. Er behandelt
ausgewdhlte Themenbereiche wie die Aussagefahigkeit von Periodenerfolg, Eigenkapital,
Vermogen und Gesamtabschlissen. Kiamans Erkenntnissen zufolge ist die Konzeption
der kaufmannischen Rechnungslegung nur dufRerst eingeschrénkt auf den kommunalen
Bereich Ubertragbar mit den Folgen einer stark begrenzten Aussageféhigkeit der verof-
fentlichten Informationen.?

Von den ,,Rechnungslegungs-Arbeiten” sind die Arbeiten zu unterscheiden, die in Tradi-
tion der betriebswirtschaftlichen Managementlehre oder Public Management Disziplin

2L vgl. Kirchmann 2009, S. 425-429.

22 \/gl. Kéhrmann 2009, S. 4; 208.

2 Vgl. Magin 2011, S. 2; 107; 234-236.
#\gl. Miiller 2011, S. 183-184.

»Vgl. Kiaman 2012, S. 1-5.
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weniger die Ausgestaltung der Rechnungslegung als die Erarbeitung von umfassenden
Steuerungskonzepten fur den o6ffentlichen Sektor in den Mittelpunkt ihres Forschungsin-
teresses stellen.

Kulosa beurteilt in seiner Arbeit eine Bandbreite von betriebswirtschaftlich orientierten
Steuerungsinstrumenten im Hinblick auf ihren Beitrag zur kommunalen Zielerreichung.
Die sinnvolle Verknipfung geeigneter Steuerungsinstrumente aus den Bereichen Rech-
nungswesen, Koordination und Wettbewerb bildet die Grundlage fur Kulosas Vorschlag
einer zielorientierten Neukonzeption der Steuerung wirtschaftlicher Aktivitdten von
Kommunen.?

Linhos entwickelt in seiner Dissertation ein Steuerungskonzept fiir den ,,Konzern Stadt®,
indem er die konzeptionellen Grundlagen des betriebswirtschaftlichen Management-
Holding-Ansatzes als dezentrales Flihrungskonzept auf den kommunalen Bereich (ber-
tragt. Nach seiner Konzeption agiert die kommunale ,,Konzernspitze* analog zu einer
Holdinggesellschaft als Gewahrleistungskommune, die fiir die strategischen Entschei-
dungen der Kommune zusténdig ist, wahrend die (ausgegliederten) Geschéftsbereiche die
operative Verantwortung tragen.”’

Darstellung 1 gibt einen Uberblick tiber den aktuellen Forschungsstand des deutschen
Schrifttums in chronologischer Reihenfolge.

26 \/gl. Kulosa 2003, S. 217-219; 256-257.
"Vgl. Linhos 2005, S. 129; 142.
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Titel der Dissertation Wissenschaftliche Forschungsschwerpunkt
Disziplin
Marco Die Steuerung wirtschaftlicher | 2003 |Betriebs- Beurteilung von betriebswirtschaftlich
Kulosa Aktivitaten von Kommunen. wirtschaftslehre  |orientierten Steuerungsinstrumenten im
Eine betriebswirtschaftliche Hinblick auf ihren Beitrag zur kommunalen
Analyse Zielerreichung
Isabelle Konzernrechnungslegung in 2004 |Public Entwicklung eines Konzepts fiir eine
Srocke Gebietskorperschaften unter Management offentliche Konzernrechnungslegung auf
Berticksichtigung von HGB, Grundlage der IAS/IFRS bzw. IPSAS
IAS/IFRS und IPSAS
Marc Bilanzpolitik und Bilanzanalyse | 2005 |Betriebs- Beurteilung der Maglichkeiten und
Hennies  |imkommunalen Sektor. wirtschaftslehre Grenzen der Ubertragbarkeit der
Beurteilung der wirtschaft- privatwirtschaftlichen Verfahren der
lichen Lage des Konzerns Bilanzanalyse auf den kommunalen Bereich
Kommune mit Hilfe der
Informationsinstrumente des
neuen Rechnungswesens
Ramon Der Konzern Stadt: Ansatze 2005 |Public Entwicklung eines Konzepts zur wirksamen
Linhos eines Konzernmanagements fiir Management Beteiligungssteuerung von Kommunen
Kommunen und ihre
Beteiligungen
Jorg Der Jahresabschluss 2008 |Betriebs- Vermittlung eines umfassenden Bildes von
Henkes kommunaler wirtschaftslehre der Umstellung des kommunalen
Cebietskdrperschaften. Von der Rechnungswesens von der Kameralistik
Verwaltungskameralistik zur auf die Doppik bzw. erweiterte Kameralistik
kommunalen Doppik
Holger Grundsatze ordnungsmaliger | 2008 |Betriebs- Konzeptgeleitete Ableitung von GodB mit
Wirtz Offentlicher Buchflihrung wirtschaftslehre dem Ziel einer zweckméalRigen Ausgestal-
tung der 6ffentlichen Rechnungslegung
Ulrich Steuerung von Kommunen 2009 (Wirtschafts- Untersuchung der Eignung der IPSAS als
Kirchmann |nach International Public wissenschaften Steuerungsrechnung im Vergleich zur
Sector Accounting Standards Kameralistik
(IPSAS)
Hannes Die Rechnungslegung 2009 (Betriebs- Analyse der bilanziellen Behandlung
Kéhrmann |kommunaler Gebiets- wirtschaftslehre konkretisierungsbedrftiger sowie
kdrperschaften. Eine Analyse ungeregelter Sachverhalte im
der Regelungen des NKF und Jahresabschluss von nordrhein-
der IPSAS westfélischen Gemeinden
Christian  [Kommunale Rechnungslegung. | 2011 |Verwaltungs- Analyse des doppischen Rechnungs-
Magin Konzeptionelle Uberlegungen, wissenschaften wesens vor dem Hintergrund der Reform-
Bilanzanalyse, Rating und ziele und Aussageféahigkeit der Daten
Insolvenz
Florian Kaufmannische 2011 |Betriebs- Analyse der Stellung des Gesamt-
Miller Rechnungslegung im wirtschaftslehre  |abschlusses im reformierten Haushalts-
kommunalen Gesamtabschluss. recht vor dem Hintergrund der Ziel-
Instrument zur Steuerung des vorstellungen der Reformgesetzgeber und
"Konzerns Kommune" Erwartungen der Wissenschaft und Praxis
Oliver Kommunale Rechnungslegung: | 2012 |Betriebs- Konzeptionelle Wiirdigung des
Kiaman Eine kritische Wirdigung von wirtschaftslehre handelsrechtlichen Referenzsystems aus
Rechnungszwecken, -zielen dem Blickwinkel der kommunalen
und -inhalten Rechnungszwecke, -ziele und -inhalte

Darstellung 1: Uberblick tiber den derzeitigen Forschungsstand
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Die vorliegende Arbeit versteht sich weder als eine ausschlieBliche ,,Rechnungslegungs-
Arbeit” noch als eine ,,Public Management Arbeit”. Die Besonderheit liegt vielmehr in
ihrer Interdisziplinaritat mit einer Schnittmenge aus kommunalrechtlichen, politikwissen-
schaftlichen sowie rechnungslegungs- und organisationstheoretischen Zugéngen. SchlieR3-
lich stellt ein genaues Verstandnis des Zusammenwirkens aller relevanten Faktoren eine
wesentliche Voraussetzung fir eine anforderungsgerechte Ausgestaltung der neuen be-
triebswirtschaftlich orientierten Informations- und Steuerungsinstrumente im kommuna-
len Bereich dar. Aus diesem Grund gilt es, das Bild des Gesamtabschlusses im kommu-
nalen Kontext umfassend zu zeichnen.

Zu einem solch umfassenden Bild gehdrt zundchst, dass in Kapitel 2 der Gesamtab-
schluss als Untersuchungsgegenstand in den kommunalen Kontext eingebettet wird.
Hierzu erfolgt eine Darstellung der New Public Management Verwaltungsreform als
Ausloser fur die Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens, um sich die
urspringlichen Ziele und Entwicklungslinien der Reform sowie den Stellenwert des dop-
pischen Haushalts- und Rechnungswesens innerhalb der Reformbewegung zu vergegen-
wartigen. In diesem Zusammenhang werden auch die Unterschiede zwischen neuer und
traditioneller Ausgestaltung des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens erarbei-
tet und der Gesamtabschluss als neues Rechnungslegungsinstrument vorgestellt.

Eine Einbettung des Untersuchungsobjektes in den kommunalen Kontext erfordert dari-
ber hinaus die Darstellung des Handlungsranmens der kommunalen Verwaltungstatigkeit
und -steuerung, um die Voraussetzungen fir eine anforderungsgerechte Steuerung von
Kommunen zu erarbeiten. Die rechtlichen, politischen und institutionellen Rahmenbe-
dingungen von Gemeinden gilt es stets im Auge zu behalten, um die Einsatz- und Uber-
tragungsmoglichkeiten von betriebswirtschaftlichen Reformelementen im kommunalen
Bereich realistisch einschatzen und damit Anforderungen zielgerichtet aufstellen zu kon-

nen.?®

Ein rein rechnungslegungstheoretischer Fokus birgt die Gefahr, sich auf technische,
rechnungslegungsspezifische Fragen zu konzentrieren und institutionelle Beschrankun-
gen der Einsatzmdglichkeiten zu vernachlassigen.?

Zu einem vollstandigen Bild gehdrt aber auch, dass die Rechnungslegung nicht zu kurz
kommt. Nach dem dieser Arbeit zugrunde liegenden Verstandnis liegt der fundamentale
Zweck der kommunalen Rechnungslegung in der Bereitstellung von aussagekréftigen

28 \/gl. Miiller et al. 2009, S. 6.
2 Vgl. Lapsley et al. 2009, S. 722; Pallot 1992, S. 43.
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10 Einleitung

und steuerungsrelevanten Informationen.*® Das Kapitel 3 soll sich mit der Frage ausei-
nandersetzen, ob und inwieweit Instrumente der doppischen Rechnungslegung auf Basis
der derzeitigen konzeptionellen Grundlagen im kommunalen Sektor Aussagekraft und
Steuerungsrelevanz besitzen.

Zur Beurteilung der Zweckerreichung des doppischen kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesens auf Grundlage des handelsrechtlichen Referenzsystems ist zunéchst
das Wissen um die Prinzipien der handelsrechtlichen Rechnungslegung und abweichen-
den kommunalen Rechnungslegungsgrundsatze notwendig, um die Aussagefahigkeit der
neu gewonnen Informationen realistisch beurteilen zu kénnen.

Die Zweckerreichung hinsichtlich der Aussagekraft und Steuerungsrelevanz erfordert
aulBerdem das Wissen dartber, wer die Informationsadressaten der kommunalen Rech-
nungslegung sind, welche Informationen sie benétigen und wie sie Rechnungslegungsin-
formationen einsetzen. Jeglicher Versuch, die kommunale Rechnungslegung zu verbes-
sern, sollte sich daher auf die Adressaten, deren Informationsinteressen sowie konkrete
Anwendungsméglichkeiten der Informationsinstrumente konzentrieren.** Genauer als in
den bisherigen Dissertationen wird untersucht, welche Sachverhalte die primaren Adres-
saten der kommunalen Rechnungslegung beurteilen méchten bzw. welche Entscheidun-
gen sie zu treffen haben, fir welche Beurteilungen bzw. Entscheidungen sie welche In-
formationen bendtigen und welche Informationsinstrumente hierfliir am besten geeignet
sind.

Zur Vermeidung einer Erwartungsliicke erfolgt anschlieend eine Eingrenzung der Beur-
teilungen bzw. Entscheidungen auf die Sachverhalte, die mit Hilfe der externen Rech-
nungslegung beurteilt werden kénnen, um realitdtsnahe Anforderungen an Instrumente
der Rechnungslegung zu formulieren. In einem weiteren Schritt werden diese Sachver-
halte auf die Falle eingegrenzt, bei denen der Gesamtabschluss das tberlegene Informati-
onsinstrument darstellt bzw. wertvolle zusétzliche Informationen bereitstellen kann.

Kern der Arbeit ist in Kapitel 4 die Erarbeitung von Verbesserungsvorschlagen zur Ande-
rung der konzeptionellen Grundlagen der kommunalen Rechnungslegung, damit der Ge-
samtabschluss seine Informations- und Steuerungswirkungen besser entfalten kann. Die
Verbesserungsvorschlége betreffen die kommunalen Ansatz- und Bewertungsgrundlagen
sowie die Grundsitze der ,,Konzernrechnungslegung® und damit sowohl die Einzel- als
auch die Gesamtabschlussebene, die nicht unabhangig voneinander betrachtet werden

% v/gl. Miiller et al. 2009, S. 74.
1 vgl. Patton 1975, S. 70.
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konnen. Schlielich baut der Gesamtabschluss auf den Einzelabschliissen der Kernver-
waltung und ausgegliederten Einheiten auf. Im Rahmen der Verbesserungsvorschlage
werden - anders als in den bisherigen Dissertationen - bewusst auch internationale Er-
kenntnisse und Erfahrungen bericksichtigt, da Deutschland von der Vorreiterposition
anderer Lander auf dem Gebiet der Reform des 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungs-
wesens durchaus profitieren kann.

In Kapitel 5 wird daraufhin ein Framework fur die Gesamtabschlussanalyse entwickelt,
mit dessen Hilfe der Gesamtabschluss unter Berticksichtigung der angedachten Empfeh-
lungen bestmdglich genutzt werden kann. Dabei werden unter Beachtung der internatio-
nalen Erfahrungen im Rahmen von Best Practice Modellen und Ansatzen des Schrifttums
Gesamtabschlusskennzahlen abgeleitet, die den Adressaten in knapper Form die bendétig-
ten Informationen bereitstellen.

Zu einem vollstandigen Bild gehort schlieBlich, dass in Kapitel 6 die Griinde fir das bis-
herige ,,Scheitern* der neuen Informations- und Steuerungsinstrumente im kommunalen
Bereich genauer beleuchtet werden.

Die rechtlichen, politischen und institutionellen Rahmenbedingungen von Kommunen
bestimmen nicht nur die Einsatz- und Ubertragungsmoglichkeiten von betriebswirtschaft-
lichen Reformelementen, sondern auch die Akzeptanz und Nutzungsbereitschaft der po-
tentiellen Anwender.

Unstrittig ist, dass die doppischen Rechnungslegungsinstrumente ihre Steuerungswirkung
nur dann entfalten kdnnen, wenn die kommunalen Fihrungskréfte sich intensiv mit ihnen
befassen und die Potentiale auch nutzen.*? Hiervon kann - ohne zu pessimistisch sein zu
wollen - bislang nicht die Rede sein.* Fir jede Reform gilt deshalb, dass diese nur so gut
sein kann, wie sie auch verstanden und in der Praxis ,,gelebt* wird.** Da die kommunalen
Entscheidungstrager die VVorgaben des Gesetzgebers zwar weitgehend umsetzen lassen,
die Ergebnisse des neuen Rechnungssystems dann aber vor allem ignorieren, soll Kapitel
6 dazu beitragen, die Zusammenhange besser zu verstehen und zu analysieren, wie beste-
hende Barrieren iberwunden werden kdnnen.

Kapitel 7 fasst die wichtigsten Erkenntnisse zusammen.

3 Vgl. Hellenbrand und Lasar 2011, S. 98. In diesem Zusammenhang ist VVernau zuzustimmen, dass es
naiv ware, davon auszugehen, dass aus dem Rechnungswesen generierte betriebswirtschaftlich relevante
Steuerungsinformationen automatisch Eingang in den politischen Willensbildungsprozess finden (Vernau
2008, S. 189).

% Das Ergebnis der empirischen Studie von Bogumil et al. zeigt, dass die kommunalen Entscheidungstra-
ger die Potentiale der neuen Instrumente bisher kaum nutzen (Bogumil et al. 2011, S. 176-177).

¥ Vgl. Passardi 2003, S. 113.
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12 Einleitung

1.2.2. Arbeitsmethodik

Die gewahlte Vorgehensweise zur Beantwortung der Forschungsfragen und damit zur
Erkenntnisgewinnung beinhaltet eine interdisziplindr angelegte Literaturanalyse und die
Ergénzung der Literaturrecherche durch einen empirischen Teil. Den Schwerpunkt bildet
eine fundierte Aufarbeitung der fir das Thema einschldgigen Literaturquellen und Studi-
en. Diese sekundaranalytische Auswertung und Nutzung von vorhandenen Erkenntnissen
des Schrifttums dient als Bestandsaufnahme der Literaturdiskussion und als Ausgangs-
punkt fir die Entwicklung eines einigen Konzepts. Dabei wird der Anspruch erhoben,
nicht nur das deutschsprachige Schrifttum, sondern auch eine Bandbreite an internationa-
ler Literatur zu berucksichtigen. Fortschrittskriterium ist insofern primar die Erklarungs-
kraft bestehender Konzepte flr den erarbeiteten theoretischen Bezugsrahmen und die
Problemlésungsfahigkeit der vorgestellten Ausgestaltungsempfehlungen fir die im
Schrifttum identifizierten Unzulédnglichkeiten.

Indes wird die Literaturrecherche mit einem Abstecher in die Empirie durch Erkenntnisse
der Priméranalyse angereichert. Hierdurch wird nicht nur bereits vorhandenes Quellen-
material ausgewertet, sondern auch neues Material geschaffen.®

Forschungsmethodisch kann die Arbeit insofern als literaturquellenbetonte Konzeptent-
wicklung mit selektiver empirischer Uberpriifung durch die Verwaltungspraxis verstan-
den werden.

% Zur Abgrenzung der unterschiedlichen Forschungsansétze siehe Seiffert und Bachmair (Seiffert und
Bachmair 1976, S. 4-11).
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2. Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente im Kontext
der 6ffentlichen Verwaltungsreform und des kommunalen Hand-
lungsrahmens

2.1. Eine landerubergreifende Verwaltungsreformbewegung als Ausldser
der Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens

2.1.1. Ziele und Dimensionen der New Public Management Verwaltungsreform-
bewegung

Anfang der 1980er Jahre fiihrten die auf Staats- und Burokratieversagen zurlickgefiihrten
langfristigen Finanzkrisen, Steuerungsprobleme sowie die als mangelhaft empfundene
Burgerorientierung des offentlichen Sektors zu einer landeribergreifenden Verwaltungs-
reformbewegung nach dem Konzept des New Public Management (NPM).*® Politisch
motiviert verfolgte NPM das Ziel, den Nutzern offentlicher Leistungen unter Verfolgung
der Grundsatze der Effektivitat und Effizienz bestmdgliche Leistungen fiir die von ihnen
geleisteten Abgaben bereitzustellen (Value for Money).*” Die Verwaltungsreform des
NPM kombiniert Ansatze der Neuen Institutionenékonomik mit privatwirtschaftlichen
Managementkonzeptionen.® Ihre Partnerschaft beruht auf praktischer Komplementaritt.
Sie verbindet die scharfe Kritik an jeder Form von biirokratischer Regulierung.®

Als Reformdimensionen des NPM lassen sich eine ordnungspolitische und eine binnen-
strukturelle Dimension unterscheiden. Die ordnungspolitische Strukturreform zielt darauf
ab, das offentliche Handeln unter Wettbewerbsdruck zu stellen, um die Rolle der Biirger
und Politik zu starken sowie den Einfluss der Biirokratie auf die Politik zu schméalern.*°
Sie umfasst die Einfihrung von Wettbewerbsmechanismen, eine stirkere Finanzierung
offentlicher Glter und Dienstleistungen durch die Nutzer sowie die Schaffung von
Wahlméglichkeiten fiir die Nutzer.**

% Vgl. Budéus 1998, S. 1-8; Libbe und Hanke 2011, S. 108.

% Vgl. Braunig 1999, S. 44.

% Vgl. Kegelmann 2007, S. 79. Zu der Neuen Institutionenékonomik gehéren im Wesentlichen der
Transaktionskostenansatz, die Property-Rights-Theorie sowie die O0konomische Vertragstheorie. Die
institutionendkonomischen Ansétze erklaren Entstehung, Wandel und Wirkung von Institutionen aus ihrer
okonomischen Funktion heraus (Peters 2000, S. 279-282).

¥ v/gl. Bogumil und Jann 2005, S. 204-205; VVogel 2006, S. 61.

“0v/gl. Miller et al. 2009, S. 14.

*1'vgl. Budaus 1998, S. 4.
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Die ordnungspolitische Dimension bezieht sich im Wesentlichen auf den Riickbau des
Staates durch Verringerung des Umfangs Offentlicher Aufgaben und Deregulierung. Ide-
alerweise erbringt die Verwaltung nur noch Kernaufgaben wie den Schutz der offentli-
chen Ordnung und Sicherheit. Ansonsten agiert sie als Gewahrleistungsverwaltung, in-
dem sie fir die Erbringung politisch erwinschter Leistungen sorgt, ohne zwangslaufig
selber tatig zu werden. Die strikte Trennung von Gewahrleistung und Vollzug flhrt stets
zu der Kardinalfrage nach Eigenleistung oder Fremdbezug. Die binnenstrukturelle Di-
mension betrifft dagegen die grundlegende Reorganisation interner Strukturen und Pro-
zesse durch den Abbau von Handlungsrestriktionen und die Starkung von wirtschaftli-
chen Anreizen.”? Ziel ist es, den Anreizen der Verwaltung zur Budgetmaximierung®
durch die Zusammenfiihrung von Fach- und Ressourcenverantwortung auf politischer
und administrativer Ebene z.B. durch Eckwertebeschliisse und der Budgetierung entge-
genzuwirken.*

Besonderes Augenmerk wird zudem auf die Erneuerung des internen Steuerungsinstru-
mentariums gelegt. Wéhrend Verwaltungshandeln traditionell durch eine inputorientierte
Steuerung der Organisationseinheiten mittels einer detaillierten Ressourcenzuweisung
samt VVorgaben zum Ressourceneinsatz (Input) charakterisiert war, soll nun eine Steue-
rung mittels Zielvereinbarungen tber angestrebte Leistungsergebnisse die offentlichen
Guter bzw. Leistungen (Output) und damit die Bedurfnisse der Nutzer in den Mittelpunkt
stellen.”® Der Grundgedanke der outputorientierten Steuerung besteht darin, den einzel-
nen Organisationseinheiten der Verwaltung die Ressourcen (Geld, Personal, Anlagever-
mdogen etc.) in dem Umfang zuzuweisen, wie sie diese zur vorgesehenen Ausgangsleis-
tung bendtigen.*® Die konkrete Festlegung iiber die der Verwaltung zur Verfiigung ge-

*2\/gl. Vogel 2006, S. 61.

** Nach der von Niskanen im Jahr 1971 begriindeten Staatsbiirokratietheorie versuchen Amter grundsatz-
lich, ihr Budget zu maximieren, da ihre Eigeninteressen - wie Macht, Prestige, Besoldung, Aufstiegs-
chancen - positiv mit der Hohe des zur Verfligung gestellten Budgets zusammenhangen. Annahmegemafn
nimmt das Amt bei der Verhandlung mit der Gemeindevertretung Uber ein Leistungspaket fir ein pau-
schaliertes Gesamtbudget eine berlegene Position ein, da es seine eigene Kosten- und Produktionsfunk-
tion genau kennt und von der Zahlungsbereitschaft des Parlaments ausgehen kann, wahrend das Parla-
ment wegen Unkenntnis der Kostenfunktion des Amtes kaum die Angemessenheit der Preisforderung
beurteilen kann und dazu neigt, das angebotene Leistungspaket zu dem geforderten Preis anzunehmen.
Insofern besteht die optimale Budgetmaximierungsstrategie des Amtes darin, seinen Leistungsumfang
tatsachlich (oder auch nur vorgetauscht) zu erweitern, was zu einer Uberproduktion an Verwaltungsleis-
tungen flhrt (Niskanen 2007; Peters 2000, S. 290-291).

*\/gl. Griiske und Maier 2001, S. 204; 211-212; Miihlenkamp 2011, S. 5.

*\/gl. Kulosa 2003, S. 129.

“vgl. Braun 2011, S. 190.
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stellten Ressourcen und die daflr erwarteten Leistungen erfolgt im neuen produktorien-
tierten Haushaltsplan als den Hauptkontrakt zwischen Politik und Verwaltung.*’

Fir die Umsetzung der vom NPM angestrebten outputorientierten Steuerung o6ffentlicher
Ressourcen gilt die Einflihrung eines neuen, outputorientierten Haushalts- und Rech-
nungswesens als zwingend erforderlich.*® Faktisch wird der Reform des Haushalts- und
Rechnungswesens als finanzwirtschaftliche Komponente der Verwaltungsreform eine
Schliisselrolle bei der Modernisierung der politischen Steuerung zugeschrieben.*® Dabei
wird gerade im traditionellen Rechnungsstil der Kameralistik ein wichtiges strukturelles
Hindernis fiir ein effizientes und effektives Verwaltungshandeln gesehen.*

In diesem Zusammenhang hat die NPM Reformliteratur die Erwartung geschurt, dass ein
doppisches Rechnungskonzept dazu in der Lage ist, 6ffentliche Verwaltungen effizienter
zu machen.”*

2.1.2. Bestandsaufnahme der Reformentwicklungen

Die NPM Reformbewegung spiegelt eine neoliberale Staatsauffassung wider, wie sie
durch die amerikanische Antitrustpolitik unter Président Reagan und die Liberalisie-
rungs- und Privatisierungspolitiken der EU in den 1980er Jahren verbreitet wurde.

Hiernach besteht das grundlegende Problem des 6ffentlichen Sektors darin, dass fehlen-
der Wettbewerb als Kontroll- und Steuerungsmechanismus zwangslaufig zu Ineffizienzen
fahrt. Wettbewerb und Privatisierung gelten als die neuen Zauberwdérter im 6ffentlichen
Sektor.” Ist die Einfiihrung von echtem Marktwettbewerb nicht méglich, soll Wettbe-
werb Gber Surrogate simuliert werden.>* Dementsprechend wird auch die Rechnungsle-
gung als ein Mittel angesehen, um Wettbewerb durch die Herstellung von Vergleichbar-
keit auf Basis objektivierter, messbarer GroRen zu erzeugen.*

Im internationalen Vergleich haben NPM Reformen unterschiedliche Auspragungen an-
genommen. Insbesondere die angelséchsischen Staaten Neuseeland, Australien, USA,
Kanada und Grof3britannien, aber auch die skandinavischen Staaten und die Niederlande
verfolgten bereits frith und sehr konsequent die externe Strukturreform durch die Einfuh-

“"Vgl. Miihlenkamp 2011, S. 5; 15.

“8 \/gl. Budaus und Hilgers 2009, S. 378.

“Vgl. Bogumil et al. 2012, S. 4.

*0Vgl. Peper und Weller 2010, S. 20; Schwarting 1997, S. 16.

> Stellvertretend fiir die Reformliteratur vgl. Chan 2003; Pallot und Ball 1996; Wright 1995.
*2\/gl. Libbe und Hanke 2011, S. 108.

> Vvgl. Graf 2011, S. 198.

>*Vvgl. Kuhlmann 2005, S. 9.

> Vgl. Ellwood und Newberry 2007, S. 552-553; Kornberger und Carter 2010, S. 328.
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rung von marktlichen Wettbewerbselementen im Offentlichen Sektor. Darilber hinaus
waren diese Staaten Vorreiter bei der Reformierung des offentlichen Haushalts- und
Rechnungswesens, indem sie flachendeckend die kaufmannische Rechnungslegung ein-
fuhrten und erste Konzepte fiir konsolidierte Gesamtabschliisse erarbeiteten.®® So verdf-
fentlichte der National Council on Governmental Accounting (NCGA) in den USA be-
reits im Jahr 1981 einen ersten Standard, der den Umfang der berichtspflichtigen Einheit
spezifizierte und als Ausgangspunkt fur das bis heute giltige Statement 14 The Financial
Reporting Entity des Governmental Accounting Standards Board (GASB) fiir die ,,Kon-
zernrechnungslegung® im offentlichen Sektor angesehen werden kann. Ahnlich friih
wurde in Grof3britannien die Veroffentlichung von konsolidierten Gesamtabschliissen
durch das Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) zu Beginn der
1980er Jahre standardisiert.>’

In Deutschland stand mit dem Neuen Steuerungsmodell (NSM) als deutsche Variante des
NPM in den 1990er Jahren weniger die Neubestimmung des staatlichen Auf3enverhaltnis-
ses (Privatisierung, marktlicher Wettbewerb etc.) als die binnenstrukturelle Reformierung
des burokratischen Verwaltungsapparates im Vordergrund. Allerdings wurden insbeson-
dere auf kommunaler Ebene im Zuge der erheblichen Auslagerungen von Aufgaben und
Leistungen durchaus auch Elemente der externen Strukturreform gezielt umgesetzt.”

Erst vergleichsweise spéat ebnete in Deutschland der Beschluss der IMK vom 21. Novem-
ber 2003 den Weg zu einem neuen kommunalen Haushalts- und Rechnungswesen, indem
eine flachendeckende Umstellung der zahlungsorientierten auf eine ressourcenorientierte
Darstellung sowie eine outputorientierte Haushaltssteuerung anhand von Zielen fur zu
erbringende Dienstleistungen vereinbart wurden.>®

2.1.3. Abgrenzung der traditionellen von der reformierten Ausgestaltung des
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens

Bevor das kommunale Haushalts- und Rechnungswesen in seiner traditionellen und re-
formierten Ausgestaltung dargestellt wird, sei darauf hingewiesen, dass das neue kom-

*®Vgl. Miiller 2011, S. 24.

*" Dabei gibt es die verpflichtende Konzernrechnungslegung in der Privatwirtschaft kaum langer. Wih-
rend die Einzelabschlusserstellung von Unternehmen auf Basis der doppelten Buchfiihrung schon seit
dem 15. Jahrhundert etabliert ist, sind Konzernabschlisse fiir erwerbswirtschaftliche Konzerne erst seit
den 80er Jahren des vergangenen Jahrhunderts standardisiert und verpflichtend eingefuihrt worden. In
Deutschland bspw. wurde die Konzernrechnungslegung erst mit dem Bilanzrichtliniengesetz von 1985 im
Zuge der Umsetzung der 7. EG-Richtlinie zur Vereinheitlichung des Gesellschaftsrechts in das HGB ein-
gefiihrt (Lande und Rousseau 2005, S. 280-281).

> \gl. Bogumil et al. 2011, S. 173; Libbe und Hanke 2011, S. 108; Miiller 2011, S. 22.

> Vgl. Miiller 2011, S. 60-61; Standige Konferenz der Innenminister 2003, S. 19.
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munale Haushalts- und Rechnungswesen keinesfalls mit dem Rechnungsstil der Doppik
gleichzusetzen ist.”° SchlieRlich umfasst es stets weitere zentrale Bausteine wie den pro-
duktorientierten Haushalt, die Budgetierung, die Einfiihrung einer Kosten- und Leis-
tungsrechnung sowie Leistungskennzahlen.®

Tatséchlich hatte es die IMK den Bundesléandern freigestellt, ob sie als neuen Rechnungs-
stil ausschliellich die kommunale Doppik vorschreiben oder den Kommunen die Wahl-
maoglichkeit lassen méchten, an deren Stelle eine erweiterte Kameralistik zuzulassen.?
Wurde also die erweiterte Kameralistik vom Gesetzgeber erlaubt und von der Kommune
gewadbhlt, ist die Doppik tberhaupt kein Bestandteil des neuen kommunalen Haushalts-
und Rechnungswesens. Insofern reprasentiert der Rechnungsstil der doppelten Buchfiih-
rung immer nur ein mogliches Element des reformierten Haushalts- und Rechnungswe-
sens.”

Da sich jedoch fast alle Bundeslénder fur die Einfiihrung der Doppik entschieden haben,
ist der doppische Rechnungsstil faktisch zu einem zentralen Reformelement des neuen
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens geworden, wahrend die Kameralistik ein
wesentliches Merkmal des traditionellen kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens
darstellt. Im Folgenden wird daher auch ein reformiertes Haushalts- und Rechnungswe-
sen auf Basis des doppischen Rechnungsstils unterstellt.

2.1.3.1. Das traditionelle kommunale Haushalts- und Rechnungswesen

Das traditionelle kommunale Haushalts- und Rechnungswesen war durch eine inputorien-
tierte Haushaltsplanung und -steuerung sowie einen zahlungsorientierten Buchfihrungs-
stil der Verwaltungskameralistik gekennzeichnet. Der traditionelle Haushaltsplanungs-
prozess verlief von ,,unten nach oben®, indem die mittelbewirtschaftenden Stellen ihren
Finanzbedarf fur die kinftige Haushaltsperiode anmeldeten. Die Mittelanforderungen der
einzelnen Organisationseinheiten wurden daraufhin an zentraler Stelle mit den zu erwar-
tenden Einnahmen abgestimmt und ublicherweise gekiirzt, bevor die Verhandlungen im
politischen Raum stattfanden. Die Gliederung des Haushalts erfolgte dementsprechend
auf Basis von Organisationseinheiten. Da politische Programme und Ziele, die sich da-
raus ergebenden Produkte und die mit den Produkten intendierten Wirkungen im traditio-
nellen Haushaltsplan nicht formuliert waren, blieb der unmittelbare Zusammenhang zwi-
schen Einnahmen bzw. Ausgaben und den damit erreichten Zielen verborgen. Die input-

% vgl. Miihlenkamp 2011, S. 7.
%1 \/gl. Peper und Weller 2010, S. 21.
%2\vgl. Schwarting 2010, S. 56.
% Vgl. Miihlenkamp 2011, S. 7.
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orientierte Steuerung Uber Ausgabe- und Einnahmeerméchtigungen ermoglichte keine
Ruckschlisse darauf, ob die von den Fachbereichen geforderten Mittel sachlich gerecht-
fertigt waren oder die Ziele erreicht bzw. die Mittel wirtschaftlich eingesetzt wurden,
sondern nur Aussagen Uber die korrekte Vereinnahmung und Verwendung der finanziel-
len Mittel.*

Im traditionellen Haushaltswesen wurde der Haushaltsplan in einen Vermdégens- und
Verwaltungshaushalt gegliedert. Wéhrend der Verwaltungshaushalt alle nicht vermo-
genswirksamen Einnahmen und Ausgaben gegentberstellte, wies der Vermogenshaushalt
alle Einnahmen und Ausgaben aus, die eine Verénderung des Vermogens der Gemeinde
bewirkten. Uber den Vermdgenshaushalt wickelte die Kommune insofern Investitions-
vorhaben, die Tilgung bzw. Aufnahme von Krediten und den Verkauf bzw. Kauf von
Anlagevermégen ab.%® Dabei entsprechen die haushaltsrechtlichen Begriffe Ausgaben
und Einnahmen nicht dem betriebswirtschaftlichen Verstandnis dieser Begriffe, das Er-
hoéhungen oder Verminderungen der Verbindlichkeiten bzw. Forderungen einschlief3t.
Vielmehr beschreiben sie inhaltlich ausschlieRlich kaufmannische Auszahlungen und
Einzahlungen.®®

In der kameralistischen Verwaltungsbuchfiihrung wurden in sogenannten Zeitbuichern die
Kassenvorgénge und damit die Einnahmen und Ausgaben in chronologischer Reihenfol-
ge erfasst und die Buchungen gemaél3 der sachlichen Grundlage mit den sog. Sachbtichern
verknlpft, wobei je ein Sachbuch fir den Verwaltungs- und den Vermdgenshaushalt
existierte. Die auf Basis des Haushaltsplans festgelegten Mittel des laufendes Jahres zur
Verausgabung und Vereinnahmung bildeten zusammen mit den Gbertragenen und noch
nicht zahlungswirksam gewordenen Anordnungen aus Vorperioden das gesamte Anord-
nungssoll der betreffenden Haushaltsstelle in der laufenden Rechnungsperiode. Im Rah-
men der Ausfiihrung erfolgte erst die Buchung der tatsachlichen Zahlungen und dann die
Dokumentation eines gegebenenfalls in der laufenden Periode nicht zahlungswirksam
gewordenen Betrags in der Reste-Spalte. Dieser Rest wurde schliel3lich unter bestimmten
Voraussetzungen in die Folgeperiode tibertragen (Vgl. Darstellung 2).%’

*Vgl. Miihlenkamp 2011, S. 3-4.
% vgl. Schwarting 2010, S. 64.

% vgl. Miiller 2011, S. 25.

*"\Vgl. Fleige 1989, S. 79-81.
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Haushaltsstelle Anordnungssoll Ausfuihrung noch auszufiihren
Reste-Soll Laufendes Soll Ist Rest
Im Vorjahr_ Zweckspezifische
zweckspezifisch .
Zugewiesene Zuvweisungen des Tatsachliche
9 L laufenden Jahres Differenz zwischen
Mittel, die nicht Auszahlung bzw.
zur Verausgabung| . Sollund Ist
verausgabt bzw. baw Einzahlung
eingenommen Vereinnahmung
wurden.
Leistung VVorjahr Leistungsseite Zahlungsseite

Darstellung 2: Die kameralistische Buchung nach Diemer 1996, S. 29

In der Verwaltungskameralistik wurden geplante und ausgefiihrte Zahlungsstrome mit
dem Ziel gebucht, die Legitimitat des Verwaltungshandels nachzuweisen. Der Erfolg ei-
ner Periode zeigte sich dadurch, dass maglichst alle geplanten Zahlungen auch ausgefuhrt
wurden und eine Deckung der Ausgaben durch ordentliche Einnahmen ohne Kreditauf-
nahme gelang.®®

Bei Buchungen auf einem kameralistischen Sachbuchkonto wurde der Grundsatz der
Trennung von Anordnung und Ausflihrung streng befolgt. Erst wenn die zustandige
Dienststelle eine Vereinnahmung oder Verausgabung von Mitteln angeordnet hatte, war
die Kasse als ausfiihrendes Organ befugt, den korrespondierenden Zahlungsvorgang aus-
zuldsen.®® Damit folgte die Kameralistik dem fundamentalen Prinzip &éffentlichen Wirt-
schaftens, wonach den Verwaltungen sowohl beim Verausgaben als auch beim Einziehen
von Mitteln zur Deckung der Ausgaben durch eine vorausgegangene Vorveranschlagung
auf Basis des Haushaltsplans Grenzen zu setzen sind.”

Die Buchfuhrung der Kassenbiicher erbrachte den Nachweis lber die Bestande der Zah-
lungsmittel und die ausgefiihrten Zahlungsstréme.”

Da Transaktionen dann erfasst werden, wenn sie Zahlungskonsequenzen auslésen und
mit dem Betrag der Zahlung bewertet werden, stellen Ansatz und Bewertung in der ka-

% \Vgl. Magin 2012, S. 103.
% vgl. Fleige 1989, S. 80.
\/gl. Schubert 1950, S. 410.
"M'Vgl. Magin 2012, S. 101.
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meralistischen Verwaltungsbuchfiihrung kein Problem dar.”* Allerdings fehlt es der Ka-
meralistik sowohl an einer verursachungsgerechten Periodisierung der Zahlungsvorgénge
als auch an der Einbeziehung von Positionen ohne Kassenwirksamkeit, wie z.B. Ab-
schreibungen oder Riickstellungen.” Wesentliche Nachteile der Kameralistik werden im
Schrifttum deshalb darin gesehen, dass weder der Werteverzehr bzw. -zuwachs von Ver-
maogen erfasst noch periodenlbergreifende Aussagen im Sinne einer vollstdndigen Ver-
mogens- oder Bestandsrechnung erméglicht werden.”* Durch den fehlenden Nachweis
des Vermdgensverzehrs beglnstige die Kameralistik eine verdeckte Lastenverschiebung
auf Kosten der zukinftigen Generationen. Gleichzeitig verhindere sie durch ihre Zah-
lungsorientierung ein Kostendenken, da eine direkte verursachungsgerechte Zuordnung
von Aufwand und Ertrag nicht mdglich sei.”® Als weiteres Defizit der Kameralistik gilt
ihre eingeschrénkte Konsolidierungsfahigkeit mit den Jahresplanungen und -rechnungen
der ausgegliederten, kaufmannisch rechnenden Aufgabentrager.”

2.1.3.2. Das reformierte kommunale Haushalts- und Rechnungswesen

Das reformierte kommunale Haushalts- und Rechnungswesen zeichnet sich primér durch
eine produktorientierte Strukturierung des Haushalts aus, die im Sinne der NPM Refor-
men nicht mehr die eingesetzten Mittel, sondern die damit erreichten Leistungen bzw.
Produkte in den Mittelpunkt stellt. Gegliedert wird der Haushalt in produktorientierte
Teilhaushalte, die die Eigenschaft von Budgets haben und mit Produktbeschreibungen
sowie der Formulierung von Zielen bzw. entsprechenden Kennzahlen zur Messung der
Zielerreichung zu ergénzen sind.”

Der neue Haushaltsplan und der am Ende der Haushaltsperiode der Kontrolle der Haus-
haltsvorgaben dienende Jahresabschluss werden nicht mehr auf Basis der Kameralistik,
sondern auf Grundlage der doppelten Buchfiihrung erstellt. An Stelle des Verwaltungs-
haushaltes legt der Ergebnishaushalt samtliche zu erwartenden Aufwendungen und Ertré-
ge dar.”® Dabei verkdrpern Ertrage und Aufwendungen die nach den Grundsétzen ord-
nungsmaBiger Buchfiihrung einzelnen Perioden zugeordneten Ein- und Auszahlungen.”
Das Prinzip der Periodisierung von Zahlungen gehért zu den ureigensten konzeptionellen

2\/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 238.

" Vgl. Fleige 1989, S. 82.

" Vgl. Fleige 1989, S. 81; Mihlenkamp 2011, S. 8.
>Vgl. Ahlgrimm 1999, S. 19-20.

®Vgl. Engels und Balk 2010, S. 56.

"\gl. Schwarting 2010, S. 62; 67-68.

8 \vgl. Schwarting 2010, S. 64.

" Vgl. Leffson 1976, S. 16.
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Grundlagen der kaufmannischen Rechnungslegung.?’ Die Abkehr vom reinen Zahlungs-
stromdenken der Kameralistik und die Hinwendung zu Aufwendungen als dem Einsatz
von Gutern und Leistungen einer Abrechnungsperiode und Ertrdgen als dem in Geld be-
werteten Wertzugang sollen den tatsachlichen Ressourcenverbrauch durch die Verwal-
tungstatigkeit aufzeigen und eine bessere Einschatzung der Zukunft erlauben.®* Neben
dem Ergebnishaushalt dient der Finanzhaushalt dazu, die investiven Zahlungen sowie die
Finanzbedarfe der laufenden Verwaltungs- und Finanzierungstatigkeit (Kreditaufnahme,
Tilgung von Krediten fiir Investitionen) auszuweisen.®?

Das doppische Rechnungswesen verbindet ber ein Drei-Komponenten-System im Jah-
resabschluss die Ergebnisrechnung (in Anlehnung an die Gewinn- und Verlustrechnung
der kaufmannischen Rechnungslegung), die Finanzrechnung (vergleichbar mit einer pri-
vatwirtschaftlichen Kapitalflussrechnung) sowie die Vermogensrechnung (in Anlehnung
an die Bilanz der kaufménnischen Rechnungslegung) miteinander und beinhaltet insofern
mit der Vermdogensrechnung gegentber dem Haushaltsplan einen weiteren Bestandteil.
Die Ergebnisrechnung enthélt alle tatsachlich angefallenen zahlungswirksamen und zah-
lungsunwirksamen Aufwendungen und Ertrédge. Der Saldo der Ergebnisrechnung wird in
die Vermdogensrechnung abgeschlossen und verringert im Falle eines Aufwandstiber-
schusses oder vermehrt im Falle eines Ertragsiiberschusses dort das Eigenkapital. Der
Haushaltsausgleich bezieht sich bei einer doppischen Haushaltsfiihrung insofern auf den
Jahresuberschuss bzw. -fehlbetrag als Differenz zwischen den Ertrdgen und Aufwendun-
gen unter Beriicksichtigung der bilanziellen Ricklagen. Die Finanzrechnung wiederum
stellt eine zeitraumbezogene Abbildung der Zahlungsstrome dar. Sie flhrt zu der Be-
stimmung des Liquiditatssaldos in Form eines Einzahlungs- oder Auszahlungstiberschus-
ses, der im Posten Liquide Mittel der Vermégensrechnung abgeschlossen wird.®®

Die aus dem Bereich der Unternehmensrechnung stammende doppelte Buchfiihrung kann
als Rechentechnik zur Ermittlung des Gewinns bzw. der Reinvermdgensanderung ver-
standen werden.®* Der doppelten Buchfiihrung ist eigen, dass samtliche Geschaftsvorfal-
le, die Auswirkungen auf den Wert oder die Struktur des Vermogens und des Kapitals der
rechnungslegenden Einheit haben, innerhalb eines systematisch geschlossenen Konten-

8 vgl. Hail und Meyer 2001, S. 669.

& v/gl. Braun 2011, S. 85.

8 \/gl. Schwarting 2010, S. 64-66.

% Vgl. Kulosa 2003, S. 88-90; KuRmaul und Henkes 2008, S. 328.
# vgl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 238.
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systems auf mindestens zwei Konten (Soll und Haben) chronologisch und systematisch
gebucht werden.®

Dabei lassen sich die Konten der doppelten Buchfiihrung in Erfolgs- und Bestandskonten
unterteilen. Erfolgsneutrale Geschaftsvorfalle werden auf mindestens zwei Bestandskon-
ten der Bilanz gebucht. Erfolgskonten sammeln hingegen die Aufwendungen und Ertrége
einer Periode in der Gewinn- und Verlustrechnung.®

Sémtliche erfolgswirksamen Buchungen haben Auswirkungen auf das Eigenkapitalkonto
in der Bilanz. Erfolgswirksame Geschaftsvorféalle erhohen im Falle eines Ertrags einer-
seits den Bestand an Eigenkapital und andererseits vermehren sie entweder den Vermo-
gensbestand oder vermindern den Schuldenbestand.?” Im Falle eines Aufwands verringert
sich einerseits der Bestand an Eigenkapital und andererseits vermindert sich der Vermo-
gensbestand oder erhéht sich der Schuldenbestand. VVon doppelter Buchfuhrung wird
deshalb auch gesprochen, weil der Erfolg doppelt ermittelt wird, einmal in der Bilanz und
einmal in der Gewinn- und Verlustrechnung.®®

2.1.3.3. Einordnung des kommunalen Gesamtabschlusses in das reformierte kommu-
nale Haushalts- und Rechnungswesen

Der kommunale Gesamtabschluss gilt als ein wesentliches Informations- und Steuerungs-
instrument des reformierten kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens.®

Grundlegendes Ziel der Einfuhrung der doppelten Buchfuhrung in Kommunen war die
Aufstellung von doppischen Jahresabschlissen. Der Jahresabschluss der Kommune be-
trifft jedoch ausschlie3lich den organisatorisch abgrenzbaren Bereich der Kernverwal-
tung. Da sich Kommunen regelméfig zur Erfillung ihrer Aufgaben verschiedener Orga-
nisationsformen des offentlichen und privaten Rechts bedienen, diese kommunalen Un-
ternehmen in der Regel Uber separate Rechnungskreise verfugen und in der Vermdogens-
rechnung der Kernverwaltung nur als gesonderter Vermdgenswert und in der Ergebnis-
rechnung im Rahmen von Verrechnungssalden (Zuschusse, Beteiligungsertrage, Gewinn-
abfliihrung) auftauchen, soll der Jahresabschluss der Kernverwaltung durch einen Ge-
samtabschluss erganzt werden, der die Gemeinde und ihre verselbststandigten Aufgaben-
bereiche als eine bilanzierende Einheit erfasst.”® Ein solcher Gesamtabschluss soll dazu

% vgl. Braun 2011, S. 119-120.

8 vgl. Braun 2011, S. 142.

¥ vgl. Braun 2011, S. 121.

% \/gl. Bussiek und Ehrmann 2004, S. 33

8 \/gl. Budaus und Hilgers 2011, S. 11-12.

% Vgl. Lehmitz und Kamp 2012, S. 16; Peper und Weller 2010, S. 28-29.
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dienen, die tatséchliche wirtschaftliche Lage der GebietskOrperschaft als Ganzes transpa-
rent abzubilden.®*

Dementsprechend sieht das reformierte kommunale Haushalts- und Rechnungswesen
neben der Erstellung eines Jahresabschlusses auch die eines kommunalen Gesamtab-
schlusses vor, der aus einer Gesamtvermdgensrechnung, einer Gesamtergebnisrechnung
und einer Gesamtfinanzrechnung besteht. Der Gesamtabschluss ist zudem um einen An-
hang zu erganzen und durch einen Konsolidierungsbericht zu erlautern.”

Im Gegensatz zum Jahresabschluss ist der Gesamtabschluss allerdings nicht in die Haus-
haltswirtschaft eingebunden. Das bedeutet, dass die genannten Rechenwerke nur auf der
Rechnungsabschlussebene existieren. Anders als auf Einzelabschlussebene ist weder ein
Gesamtergebnis- noch ein Gesamtfinanzhaushalt im Sinne eines verbundweit abzustim-
menden Planungswesens vorgesehen, das dem Gesamtabschluss vorangestellt und einem
Plan-Ist-Vergleich dienen konnte.** Ebenso wenig wie Planrechenwerke fordern die Ge-
meindeordnungen Teilhaushalte oder Teilrechnungen auf Gesamtabschlussebene, die mit
einer privatwirtschaftlichen Segmentberichterstattung vergleichbar waren.®*

Im Schrifttum wird in diesem Zusammenhang kritisiert, dass der Gesamtabschluss als
isoliertes, vergangenheitsorientiertes Informations- und Steuerungsinstrument ohne Plan-
Ist-Vergleiche nur bedingt geeignet sei, den politischen Entscheidungstragern bei der
Steuerung des kommunalen Verbunds behilflich zu sein. Dies kénne nur geandert wer-
den, wenn ein ,,Gesamthaushalt® vorgeschrieben werde, der die Wirtschaftspline (Er-
folgs- und Finanzplane) der Tochtereinheiten unter Beachtung eines verbundweiten Ziel-
systems mit dem Haushalt der Kernverwaltung zusammenfasse.*®

2.1.4. Umsetzung der Reform in Deutschland

Nach jahrzehntelangen Reformbemihungen im Sinne des NPM macht sich zunehmend
Erniichterung breit, da trotz redlicher Bemiihungen das vorrangige Ziel - die Effektivi-
tats- und Effizienzsteigerung der Verwaltung - nicht erreicht wurde.*®

Im Hinblick auf die externe Strukturreform verl&uft der Trend in Deutschland unter dem
Stichwort ,,Rekommunalisierung* insbesondere im Bereich der Ver- und Entsorgung der-
zeit wieder in die entgegengesetzte Richtung. In vielen Fallen konnten schlicht die ur-

L vgl. Budaus und Hilgers 2011, S. 12.

%2 vgl. stellvertretend §§ 53-55 GemHVO Hessen; Lehmitz und Kamp 2012, S. 41; 54; 56.
%3 vgl. Dérschell und Hellenbrand 2011, S. 57; Marettek und Schmitt 2011, S. 77.

% Vgl. KuRmaul und Henkes 2008 a, S. 464-465; KuRmaul und Henkes 2008 b, S. 553-554.
% Vgl. Busch et al. 2009, S. 438; KuRmaul und Henkes 2008 b, S. 553-554.

% Vgl. Holtkamp 2010, S. 55.
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sprunglich an Privatisierungsentscheidungen geknlpften Erwartungen nicht erfillt wer-
den. Politikversagen wurde gleichermaRen konstatiert wie regionales Marktversagen.”’

Im Bereich der Binnenmodernisierung zeigen Studien, dass trotz mancher Teilerfolge,
etwa im Hinblick auf Transparenzgewinne, ein wirklicher Leitbildwechsel der 6ffentli-
chen Verwaltung nicht stattfand, in der Praxis bis heute eine erhebliche Skepsis gegen-
Uber den neuen Steuerungsinstrumenten vorherrscht und sie insofern nicht ,,gelebt™ wer-

den.®

Der Studie von Bogumil et al. zufolge trugen die Reformelemente der Binnenmodernisie-
rung insgesamt eher zu Ausgabensteigerungen als zu den erhofften Einsparungen bei.
Gerade die outputorientierte Steuerung produziere tatsachlich erhebliche Transaktions-
kosten, ohne einen Beitrag zur Steuerung zu leisten. Die Uber Jahre personalintensiv in
den Kommunalverwaltungen mit Hilfe von externen Beratern entwickelten Produkthaus-
halte, Ziel- und Indikatorensysteme werden von der Verwaltungsspitze insbesondere auf-
grund von Informationsuberlastung und fehlender konkreter Zielformulierung der Politik
kaum zur Steuerung genutzt. Vielmehr sei in der Praxis derzeit wieder ein Trend zur Re-
hierarchisierung durch zentrale VVorgaben und Kontrollen zu beobachten. Gerade in Kri-
senzeiten dominieren inputorientierte, hierarchische Eingriffe der Politiker, die sich in
Bezug auf die Durchsetzung von Haushaltskonsolidierung als leistungsfahiger erwiesen
haben.*

Nachdem die Umstellung auf die Doppik bereits weit vorangeschritten ist und die Mehr-
heit der Kommunen zumindest Einzelabschliisse auf doppischer Basis erstellt hat, macht
sich in der Praxis auch im Hinblick auf den doppischen Rechnungsstil Enttduschung
breit. Verwaltungspraktiker stellen bis heute die Sinnhaftigkeit der Doppik-Einfihrung in
Frage.'® Studien zeigen etwa, dass das Interesse der Politik und Verwaltungsspitze an
Informationen aus dem doppischen Rechnungswesen nicht unbedingt grof3 ist und nur
sehr wenige Mitglieder der Gemeindevertretung bzw. Verwaltungsfuhrung tatsachlich die
neuen doppischen Jahresabschliisse lesen, geschweige denn verstehen.'®* So stiitzen em-
pirische Studien die These, dass das fachliche Verstdndnis der kommunalen Entschei-
dungstrager im Hinblick auf externe Rechnungslegungsinformationen begrenzt ist und sie

% Vgl. Libbe und Hanke 2011, S. 109; Schaefer 2008, S. 102.

% Dies zeigen insbesondere die Ergebnisse der von Bogumil et al. durchgefiihrten Evaluation der Verwal-
tungsreform (Bogumil et al. 2006, S. 171-179; Bogumil et al. 2008, S. 304; 316-317; Bogumil et al. 2011,
S. 176-177).

% Vgl. Bogumil et al. 2008, S. 284; 294; 303; Bogumil et al. 2011, S. 176-178; Holtkamp 2010, S. 56; 59;
73.

100'\/gl. Miihlenkamp 2011, S. 2.

%'vgl. Bogumil et al. 2011, S. 178; Pollanen und Loiselle-Lapointe 2012, S. 371.
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- wenn Uberhaupt - den Haushaltsplan als Informationsquelle bevorzugen. Als deren
wichtigste Informationsquellen gelten sowieso stets informelle Informationskanéle, etwa
Filhrungskrafte der Kdmmerei.'%?

Im Hinblick auf den Gesamtabschluss kritisieren die Verwaltungspraktiker den enormen
Aufwand der Gesamtabschlusserstellung und bezweifeln ein ausgewogenes Kosten-
Nutzen-Verhaltnis. Auf Druck der Kommunen hin sahen sich etliche Lander gezwungen,
die urspriinglich gesetzlich vorgeschriebenen erstmaligen Aufstellungstermine zumindest
faktisch nach hinten zu verschieben (so z.B. in Hessen durch eine Zusicherung des In-
nenministers auf das Jahr 2015).'% Gleichzeitig zeichnen sich die vermeintlichen Vorrei-
ter, etwa die nordrhein-westfalischen Kommunen, insbesondere dadurch aus, dass sie
ihrer gesetzlichen Verpflichtung nicht nachkommen. Bezeichnenderweise wird dieses
rechtswidrige Verhalten von der Aufsichtsbehorde als Exekutive nicht sanktioniert, son-
dern schlicht hingenommen.'%*

Problematisch ist sicherlich, dass der IMK Beschluss zu keiner einheitlichen Umsetzung
der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens in den Bundeslandern gefiihrt hat.'®®
Die in Deutschland vorherrschende Grundsatzdiskussion ,,Doppik oder Kameralistik* hat
in der Praxis Losungen hervorgebracht, die Hybride darstellen.’® So hat die IMK in ih-
rem Leittext aus dem Jahr 2003 bei der Reform des kommunalen Haushalts- und Rech-
nungswesens bewusst Raum fiir ,,ldnderspezifische Gegebenheiten und konzeptionelle
Unterschiede“!%” gelassen. Die Folge aber ist eine groRe Heterogenitat zwischen dem
Haushalts- und Rechnungswesen der einzelnen Bundeslander. Obwohl sich die meisten
Bundeslander fur den vollstdndigen Umstieg auf die Doppik entschieden haben, folgen
doch einige auch dem Optionsmodell und Gberlassen ihren Kommunen die Entscheidung,
ob sie nach der Doppik oder der traditionellen bzw. erweiterten Kameralistik den Haus-

192 \/gl. Lapsley 1992, S. 285-286.

193 Es wurde am 16. Oktober 2009 die Zusicherung des hessischen Innenministers an die hessischen Ge-
meinden erteilt, dass in den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Hessischen Gemeindeordnung
(HGO) eine Regelung aufgenommen wird, wonach die erstmalige Erstellung eines Gesamtabschlusses
erst auf den 31. Dezember 2015 vorzunehmen ist, obwohl nach 8§ 112 Abs. 5 Nr. 5 der damals gultigen
HGO die erstmalige Erstellung fir drei Jahre nach der Aufstellung der Er6ffnungsbilanz (2007) vorge-
schrieben war. Diese Zusicherung wurde mit der Novellierung der HGO zum 16. Dezember 2011 umge-
setzt.

1% v/gl. Abruszat und Brocke 2012, S. 230.

105 v/gl. Miihlenkamp 2011, S. 1.

106 \/gl. Seiwald und Meyer 2012, S. 124.

197 Standige Konferenz der Innenminister 2003, S. 20.
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halt aufstellen und Rechenschaft ablegen wollen. Dieses Nebeneinander von zwei unter-
schiedlichen Rechnungssystemen wird im Schrifttum zu Recht immer wieder kritisiert.**®

Zumal die IMK den Bundeslandern auch innerhalb der Doppik zahlreiche Regelungsop-
tionen z.B. im Hinblick auf die Erstbewertung des VVermdgens zugestanden hat.'®® Da die
Bundeslénder diesen Bewertungskorridor weitrdumig ausgenutzt haben, ist auch die in-
haltliche Heterogenitat zwischen den einzelnen Doppik-Konzepten der Bundesléander -
trotz der Uberwiegend engen Anlehnung an die handelsrechtlichen Regelungen - groR.
Die Unterschiede betreffen Gliederung, Terminologie sowie Ansatz- und Bewertungsvor-
schriften. Die Heterogenitat setzt sich zudem bundeslandintern auf Ebene der Kommunen
durch die dort vorgenommene unterschiedliche Ausibung von Wahlrechten fort. Dies
alles fuhrt nicht nur dazu, dass Vergleiche von Kommunen erheblich erschwert werden,
sondern auch zur begrifflichen und inhaltlichen Konfusion.**

Faktisch existieren heute unter Berlicksichtigung der Stadtstaaten sechzehn verschiedene
Varianten eines neuen kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens.***

Neben den Unterschieden in den Systemen gibt es dartber hinaus erhebliche Abwei-
chungen in den Umstellungsfristen fir die Erstellung von Einzel- und Gesamtabschliis-
sen. Einen Uberblick tber die jeweiligen Festlegungen in den Bundeslandern bzw. Stadt-
staaten gibt Darstellung 3.

1% vgl. Beutel und Witte 2010, S. 131-132; Mihlenkamp 2011, S. 9; Mihlenkamp und Gléckner 2010, S.
1/8.

1%9v/gl. Schwarting 2010, S. 57.

119v/gl. Beutel und Witte 2010, S. 132; Mihlenkamp 2011, S. 1; Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/7;
Mauller et al. 2009, S. 101.

1 vgl. Beutel und Witte 2010, S. 131-132.
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Einzelabschluss Gesamtabschluss

Bundesland/Stadtstaat | Festlegung Anwendung Doppik Aufstellung
spatestens ab spatestens ab
Haushaltsjahr Haushaltsjahr
Baden-Wirttemberg Doppik 2016 2018
Bayern Wahlrecht zwischen n.a. 5 Jahre nach
Kameralistik und Doppik-Umstellung
Doppik (fakultativ)
Berlin HGrGMoG n.a. n.a.
(Kameralistik und
Doppik sind maglich)
Brandenburg Doppik 2011 2013
Bremen HGrGMoG faktisch Doppik n.a.
(Kameralistik und seit 2010
Doppik sind maglich)
Hamburg HGrGMoG Parallelbetrieb faktisch bereits
(Kameralistik und Doppik - seit 2008
Doppik sind maglich) Kameralistik
Hessen Doppik (ehemals 2012* 2015
Wahlrecht Doppik -
erweiterte Kameralistik)
Mecklenburg- Doppik 2012 2015
Vorpommern
Niedersachsen Doppik 2012 2012
Nordrhein-Westfalen Doppik 2009 2010
Rheinland-Pfalz Doppik 2009 2013
Saarland Doppik 2009 2014
Sachsen Doppik 2013 2016
Sachsen-Anhalt Doppik 2013 2016
Schleswig-Holstein Wahlrecht zwischen n.a. 6 Jahre nach
erweiterter Kameralistik Doppik-Umstellung
und Doppik (fakultativ)
Thiringen Wabhlrecht zwischen n.a. 3 Jahre nach
Kameralistik und Doppik-Umstellung
Doppik (fakultativ)

* Auch bei der erweiterten Kameralistik waren nach § 108 HGO a. F. Eroffnungsbilanzen ab 2009
verpflichtend aufzustellen.

Darstellung 3: Umstellungsfristen zur Erstellung von doppischen Einzel- bzw. Gesamtabschlissen
nach Bundesland bzw. Stadtstaat. Erstellt in Anlehnung an Peper 2010, S. 22
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Problematisch an der Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens ist wei-
terhin, dass sich das 6ffentliche Rechnungswesen in Deutschland stark auseinander ent-
wickelt hat, da es auf staatlicher Ebene an vergleichbaren Entwicklungen fehlt.*?2

Zwar wurde auf Staatsebene das Haushaltsrecht durch das Haushaltsgrundsétze-
Modernisierungsgesetz (HGrGMoG) mit Wirkung zum 1. Januar 2010 ebenfalls refor-
miert. Dieses lasst Bund und Landern jedoch immer noch die Wahl zwischen dem kame-
ralistischen und doppischen Rechnungswesen.** Auf Bundesebene wurden daraufhin die
Reformansatze hin zu einer erweiterten Kameralistik vom Haushaltsausschuss des Bun-
destages im Juli 2010 bis auf weiteres gestoppt.”* Obwohl einige Bundeslander bzw.
Stadtstaaten wie Hamburg, Hessen oder Nordrhein-Westfalen die Doppik bereits einge-
flhrt haben bzw. sich im Umstellungsprozess befinden, bleibt damit auf staatlicher Ebene
in Deutschland faktisch die Kameralistik das zentrale Rechnungssystem offentlicher
Verwaltungen. Urséchlich hierfir scheint in Deutschland die Kompetenz der Innenminis-
ter der Lander Uber die Rechnungslegung der Kommunen zu sein, die es von tbergeord-
neter Ebene ermdglicht, einseitige Reformbemiihungen von unteren Verwaltungsebenen
einzufordern. Dass die Reform weit seltener auf staatlicher Ebene durchgefuhrt wird,
mag aber auch daran liegen, dass es dort an politischen Promotoren fehlt.**

Nicht verwunderlich ist deshalb, dass in der Wissenschaft zunehmend die Vereinheitli-
chung des offentlichen Rechnungswesens gefordert und in diesem Zusammenhang die
Anwendung der IPSAS diskutiert wird.**® Als landeribergreifender Standardsetter erar-
beitet das International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) seit 1996
internationale Rechnungslegungsstandards fir das 6ffentliche Rechnungswesen mit dem
Ziel das Finanzmanagement und die Rechnungslegung der 6¢ffentlichen Hand durch die
internationale Vergleichbarkeit von Abschlissen auf Grundlage von full accrual accoun-
ting zu verbessern."*’ Die konzeptionelle Grundlage hierfiir bildete lange Zeit das fiir den
privaten Sektor entwickelte Rahmenkonzept der IAS/IFRS, welches nur an einigen Stel-
len modifiziert wurde.™® Seit 2010 gibt es allerdings den Entwurf eines eigenen Rah-
menkonzeptes, das die Rahmenbedingungen von Einheiten des 6ffentlichen Sektors bes-

12 v/gl. Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/45-46.

3 v/gl. Budaus und Hilgers 2010, S. 7.

4 v/gl. Engels und Balk 2010, S. VI; 27-28.

15 vgl. Mihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/46.

118 v/gl. Kirchmann 2009, S. 429; Meinen 2012, S. 305-316.

7 vgl. Adam 2004, S. 2. Mit full accrual accounting ist die periodengerechte, kaufmannische Rech-
nungslegung gemeint. Trotzdem gibt es im Rahmen der IPSAS auch einen Standard, der sémtliche Rege-
lungen zu einem zahlungsstromorientierten Rechnungswesen enthalt (Kirchmann 2009, S. 156).

18 v/gl. Adam 2004, S. 15-16.
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ser berticksichtigen soll.™*® Dieses sich mittlerweile im vierten Entwurfsstatus befindliche
Framework soll im Laufe des Jahres 2014 verabschiedet werden.'?

Vor diesem Hintergrund werden derzeit verstarkt Standards fir spezifisch 6ffentliche
Fragestellungen erarbeitet bzw. die bereits bestehenden Standards weiterentwickelt. Fak-
tisch besitzen die IPSAS in Europa zwar noch keine groRe praktische Bedeutung, mit
schrittweiser Vervollstandigung des IPSAS-Regelwerks ist allerdings zu erwarten, dass
die Bedeutung der IPSAS im Rahmen der Reformprojekte auch in Deutschland zuneh-

men wird.*?

2.2. Handlungsrahmen der kommunalen Verwaltungstatigkeit und
-steuerung

Ein grundsatzlicher Kritikpunkt an den betriebswirtschaftlich orientierten Informations-
und Steuerungsinstrumenten im 6ffentlichen Sektor betrifft die konstatierte Missachtung
der Besonderheiten 6ffentlichen Verwaltens.*? Insofern soll im Folgenden der Hand-
lungsrahmen erarbeitet werden, innerhalb dessen die neuen Informations- und Steue-
rungsinstrumente im kommunalen Bereich zum Einsatz kommen.

Dabei geht es insbesondere um die Frage, was derartige Instrumente aus Steuerungsge-
sichtspunkten angesichts der institutionellen Rahmenbedingungen von Kommunen zu
leisten imstande sind.

2.2.1. Stellung und Aufgaben der Kommunen im Staatsgefiige

Die Kommunen nehmen im fdderalistischen System der Bundesrepublik Deutschland
eine besondere Stellung ein.'?® Sie verfiigen im Rahmen der in Art. 28 Abs. 2 GG veran-
kerten kommunalen Selbstverwaltung tber die allgemeine Zustandigkeit fur die Erledi-
gung aller in ihrem Gebiet anfallenden Aufgaben und Uber eine eigene Finanzwirtschaft.
Gleichzeitig gehdren sie staatsrechtlich zur Ebene der L&nder und unterliegen damit ei-
nem umfassenden Aufsichts- und Weisungsrecht.**

Aus rechtlicher Perspektive haben Kommunen als Korperschaften des offentlichen
Rechts die (begrenzte) gesetzliche Befugnis, ihre ortlichen Angelegenheiten selbst zu

9v/gl. Bergmann 2011, S. 1.

120vgl. IPSASB, Conceptual framework for general purpose financial reporting by public sector entities:
presentation in general purpose financial reports, Exposure Draft 4, April 2013.

21 vgl. Ernst & Young 2010, S. 3; Kirchmann 2009, S. 160.

122 \/gl. Bogumil und Reichard 2007, S. 89.

123 \/gl. Schwarting 2010, S. 33.

124 v/gl. Mayntz 1985, S. 98-99; Wollmann 2007, S. 67.
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regeln. Als Gebietskorperschaften besitzen Kommunen auf ihrem Territorium eigene
Hoheitsrechte, denen jeder, der sich auf dem Gebiet aufhalt, unterworfen wird und eine
unmittelbar gewahlte demokratische Vertretung.'* Mitglieder der Gebietskorperschaft
sind einerseits natirliche Personen mit ihrem Wohnsitz im Gemeindegebiet und anderer-
seits juristische Personen, die ihren Sitz innerhalb des Gemeindegebietes haben.'?®

Die kommunale Selbstverwaltung gewéhrt den Kommunen nicht nur das Recht, ortliche
Angelegenheiten selbst zu regeln, sondern auch eigene Finanzierungsquellen zu erschlie-
Ren und Uber sie zu verfugen. Die Erhebung eigener Steuern wird den Kommunen aus-
dricklich in Art. 28 Abs. 2 GG eingerdumt und ist unverzichtbarer Bestandteil der kom-
munalen Finanzhoheit und damit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie.**” Derzeit
stent den Kommunen gemaR Art. 106 Abs. 6 GG die Ertragshoheit an der Grund- und
Gewerbesteuer sowie an den értlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern zu.*®

Diese weit gefasste Kompetenzermdchtigung wird verfassungsrechtlich lediglich durch
das Ortlichkeitsprinzip eingeschrankt, welches die Betitigung der Kommune grundsétz-
lich raumlich auf das Gemeindegebiet begrenzt. Es gehort ebenso wie die Verpflichtung
auf das Gemeinwohl zum Wesensgehalt der Kommune, die sich durch ihre besondere
Né&he zum Biirger auszeichnet.'®

Allerdings bindet die Verfassung das Selbstverwaltungsrecht ausdriicklich an die Beach-
tung gesetzlicher, durch den Staat vorgegebener Grenzen. Der Staat ist nach der Kon-
struktion des Grundgesetzes durch Bund und L&nder zweistufig aufgebaut und die Kom-
munen gelten als integraler Teil der L&ander. Allgemeine Rechtsgrundlage fiir die Tatig-
keit der Gemeinden sind daher die Kommunalverfassungen (Gemeindeordnungen) der 16
Bundeslander. Die Gemeinden verfligen im Gegensatz zu den beiden staatlichen Ebenen
tiber keine eigene Rechtsprechung und keine ,,echte* Legislative. Zwar werden die Ge-
meinden durch Satzungserlass auch rechtssetzend tatig, eine origindre Gesetzgebungs-
kompetenz beinhaltet das Satzungsrecht aber nicht. Vielmehr gilt es lediglich als staatlich
eingerdumte und verfassungsrechtlich beschrankte Befugnis, im Rahmen exekutiver
Funktionen auch mit dem Mittel der Normsetzung handeln zu kénnen. Die Hauptfunktion

125 v/gl. Bieker 2006, S. 1-3.

126 \/gl. Fleige 1989, S. 8.

127\/gl. Schwarting 2010, S. 33; 46; 106.
128 \/gl. Miiller 2011, S. 9.

29 vgl. Libbe und Hanke 2011, S. 110.
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der kommunalen Gebietskorperschaften liegt stets in ihrer Beteiligung an der ausfiihren-
den Gewalt, also der 6ffentlichen Verwaltung.®

Hinzu kommt, dass sich die Kommunen trotz kommunaler Finanzhoheit faktisch durch
eine relativ geringe finanzielle Eigenverantwortung auszeichnen, da sie lediglich bei ca.
25 % ihrer Steuereinnahmen eigenstandig Gber die Bemessungsgrundlage oder die Hohe
der Steuersatze entscheiden kénnen und grol3e Teile der Steuereinnahmen aus Verbund-
steuern resultieren.™

Kommunale Selbstverwaltung kann sich insofern nur innerhalb der staatlichen Grenzen
bewegen. Dies betrifft insbesondere auch die kommunale Aufgabenerfiillung.'*

Das Aufgabenspektrum der kommunalen Gebietskorperschaften reicht von Infrastruktur-
aufgaben (z.B. StraRenbau) tber 6ffentliche Ver- und Entsorgung (von der U-Bahn ber
die Elektrizitat bis zur Millabfuhr und Abwasserreinigung), Entwicklungsaufgaben
(Stadtentwicklungsplanung, Wirtschaftsforderung) bis hin zu Aufgaben im kulturellen
und sozialen Bereich (Theater, Schwimmbad, Sportplatz, Kindertagesstatte, Alten-
heim).™* Es lasst sich in Abhangigkeit des Umfangs staatlicher Regulierung in staatliche
Auftragsangelegenheiten und kommunale Selbstverwaltungsaufgaben unterteilen (duales
Aufgabenschema). Erstere werden den Kommunen vom Staat zur Erfiillung nach Wei-
sung ubertragen, letztere umfassen freiwillige Aufgaben und Pflichtaufgaben und sind
von der Kommune selbststandig unter der Aufsicht des Landes zu erledigen.***

Bei der Wahrnehmung von freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben entscheiden die Ge-
meinden eigenverantwortlich dariiber, ob sie die Aufgaben wahrnehmen und wie sie sie
erfullen wollen. Es gibt keine staatlichen Rechtsvorschriften, die ihnen inhaltliche Vor-
gaben flr die Aufgabenerfillung machen. Beispiele fir freiwillige Selbstverwaltungsauf-
gaben sind die Kultur- und Sportférderung, Grinanlagen sowie die Wohnungsbau- und
Wirtschaftsforderung.'*

Bei den weisungsfreien Pflichtaufgaben besteht hingegen eine gesetzliche Erledigungs-
pflicht, so dass die Gemeinden nur entscheiden kénnen, wie sie diese Aufgaben durch-

30vgl. Bieker 2006, S. 3-5.

31 v/gl. Jakel und Kuhlmann 2012, S. 134. Beispielsweise bildet der kommunale Einkommensteueranteil
im steuerlichen Verbundsystem der Gebietskdrperschaften, der den Kommunen einen Anteil von 15 %
am gemeinsamen Aufkommen der Einkommensteuer der Gebietskdrperschaften gewahrt, im Allgemei-
nen die zweitgrofite Einnahmequelle der Kommunen (Hardes 2012, S. 243).

32 \/gl. Bieker 20086, S. 16.

133 v/gl. Mayntz 1985, S. 99.

3% v/gl. Bieker 2006, S. 35-37; Eichhorn 2001, S. 21.

35 vgl. Bieker 2006, S. 37; Schwarting 2010, S. 44.
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fihren wollen. Zu den weisungsfreien Pflichtaufgaben zahlen die Tragerschaft von
Grund- und Hauptschulen, der Bau und Unterhalt von Gemeindestrallen sowie die Sozial-
und Jugendhilfe. Die weisungsgebundenen Pflichtaufgaben umfassen jene Offentlichen
Aufgaben, bei denen nicht nur eine gesetzliche Erledigungspflicht besteht, sondern den
staatlichen Behorden aulRerdem ein beschrénktes Weisungsrecht gegentiber den Kommu-
nen dahingehend zusteht, wie die Aufgabenerledigung im Einzelnen geschehen soll. Bei-
spiele hierfur sind die Abwehr von Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung,
die Feuerwehr, Meldeangelegenheiten, Strallenverkehrsangelegenheiten sowie der 6ffent-
liche Gesundheitsdienst. In diesen Féallen tberwacht der Staat die rechtméiiige Erfllung
der Weisungen.'®

Bei den Pflichtaufgaben sind die Kommunen mafRgeblich von den VVorgaben des Bundes-
und Landesgesetzgebers abhangig. Ein direkter Einfluss der Kommunen auf die Gesetz-
gebungsverfahren in Form von Mitsprache- oder Veto-Rechten liegt nicht vor.**” Im Be-
reich der staatlichen Auftragsangelegenheiten stellt sich die Situation noch eklatanter dar.
Hier verfugt der Staat Gber ein unbeschrénktes Weisungsrecht beztiglich der Art der Auf-
gabenerfiillung, so dass die Kommunen lediglich als ,,verlingerter Arm* des Staates agie-
ren. Beispiele hierfir sind Volkszahlungen sowie die Durchfuhrung von Bundes- und
Landeswahlen.*®

Faktisch wurden die Selbstverwaltungsaufgaben in den vergangenen Jahrzehnten durch
eine Vielzahl von Gesetzen, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften immer weiter
ausgehohlt.**® Gleichzeitig ist aber auch die Trennlinie zwischen den Aufgaben unter der
alleinigen Verantwortung der Gemeinden auf der einen Seite und den vom Staat durch
Weisungen und Auftragsangelegenheiten reglementierten Aufgaben immer schwerer zu
ziehen. Beispiele fur die direkte oder indirekte Einflussnahme des Gesetzgebers auf die
kommunale Selbstverwaltung sind die Einfuhrung des Rechtsanspruchs auf einen Kin-
dergartenplatz, das Tagesbetreuungsgesetz, das die Betreuung der unter dreijahrigen Kin-
dern verbessern soll, und die wiederholt vorgenommenen Anderungen der Leistungen der
Arbeitslosenversicherung.**

Bei den staatlichen Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben mit Weisung bestehen
faktisch weder bei der Gestaltung der Ziele noch bei der Art und Weise der Aufgaben-

38 vgl. Bieker 2006, S. 38.

37v/gl. Junkernheinrich et al. 2011, S. 51.

138 vgl. Miller et al. 2009, S. 33.

139 Es wird geschatzt, dass der Anteil des durch Gesetze, Verordnungen und Erlasse geregelten kommuna-
len Aufgabenbereichs bei ca. 90 % liegt (Deutscher Bundestag 2002, S. 336).

“0vgl. Bieker 2006, S. 17-18.
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wahrnehmung Handlungsspielrdume flr die Kommune, so dass sie ihre Effektivitat und
Effizienz nicht selber beeinflussen kann. Nur bei den weisungsfreien Pflichtaufgaben
kann die Gemeinde prinzipiell dariiber entscheiden, ,,wie®, also mit welchen Mitteln und
in welcher Form sie eine Aufgabe erflllt und damit ihre Effizienz steuern. Je effizienter
die Kommune diese Pflichtaufgaben ohne Weisung im Rahmen der Gestaltungsmoglich-
keiten erbringt, desto grolere finanzielle Spielrdume entstehen fir die Erfillung und
Ausgestaltung freiwilliger Aufgaben, bei denen die Kommune Uber einen umfassenden
Handlungsspielraum verfiigt.** In diesem Zusammenhang wird auch deutlich, dass
Kommunen freiwillige Aufgaben nur Gbernehmen konnen, wenn ihnen nach ordnungs-
geméller Wahrnehmung der staatlichen Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben
hierfiir noch ausreichende Mittel zur Verfligung stehen. Da die freiwilligen Aufgaben
zum Wesensgehalt der kommunalen Selbstverwaltung gehoren, fihrt insofern gerade ei-
ne unzureichende Finanzmittelausstattung zu einer erheblichen Aushéhlung der Selbst-
verwaltungsgarantie.'*

Zusammenfassend darf bei der Beurteilung von neuen Informations- und Steuerungsin-
strumenten nicht vergessen werden, dass die staatliche Einflussnahme auf die Kommunen
das kommunale Steuerungs- und Koordinationspotential von vornherein stark ein-
schrankt.'*?

2.2.2. Kommunale Entscheidungstrager und kommunales Haushaltsrecht

Die Gemeindeordnungen der Bundeslander benennen zwei zentrale Organe als kommu-
nale Entscheidungstrager: Gemeindevertretung und Gemeindevorstand.**

Das Hauptorgan der Kommune ist die Vertretungskorperschaft der Birger, die grundsatz-
lich Uber alle politisch, rechtlich, wirtschaftlich und in sonstiger Beziehung wichtigen
Angelegenheiten der Gemeinde entscheidet, solange Entscheidungskompetenzen nicht
ausdriicklichen anderen Organen vorbehalten sind.'*®

Die Gemeindevertretung hat allerdings wie dargestellt nicht den Status eines ,,echten*
Parlaments. Sie soll als Hauptorgan der kommunalen Selbstverwaltung zwar die Auftrége
flr die Verwaltung formulieren und deren Erflillung durch die operativen Verwaltungs-

“I'vgl. Bogumil und Holtkamp 2006, S. 51; Miiller et al. 2009, S. 32-33.

Y2 vgl. Bieker 2006, S. 37; Schwarting 2010, S. 46.

3 vgl. Wollmann 2007, S. 67.

14 vgl. stellvertretend §§ 49, 65 HGO. Die Vertretungskérperschaft wird in den einzelnen Bundeslandern
unterschiedlich bezeichnet (Gemeinderat, Rat, Gemeindevertretung etc.), soll im Folgenden aber stets
Gemeindevertretung genannt werden.

5 vgl. Bieker 2006, S. 123.
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einheiten kontrollieren, ist verfassungsrechtlich aber zugleich selbst Teil der kommuna-
len Selbstverwaltung, so dass sie faktisch eine eigentiimliche Zwitterposition zwischen
Politik und Verwaltung einnimmt. Tatsachlich bt die kommunale Gemeindevertretung
im Unterschied zu den Parlamenten auf hoheren politischen Ebenen kaum echte legislati-
ve Funktionen aus. Ihre quasi-legislativen Funktionen beschranken sich im Wesentlichen
auf den Erlass von Benutzungs- oder Gebiihrenordnungen und Satzungen.**® Verscharft
wird die Situation dadurch, dass die Gemeindevertretung regelmafRig bestimmte Angele-
genheiten oder Arten von Angelegenheiten auf den Gemeindevorstand oder einen Aus-
schuss Ubertragt. Als Folge dieser Aufgabenibertragung unterbleibt in vielen Féllen eine
wirksame Wahrnehmung der Zielsetzungskompetenz.**’

Im Hinblick auf den Vorsitz der Gemeindevertretung bestehen in den Bundeslandern kei-
ne einheitlichen Regelungen. Den Vorsitz fuhrt hdufig der von den wahlberechtigten
Burgern (fast immer) direkt gewahlte Blrgermeister, der gleichzeitig Chef der Kommu-
nalverwaltung ist. In einigen Landern wird der Vorsitzende aber auch aus der Mitte der
Gemeindevertretung gewahlt.**®

Neben der Gemeindevertretung kommt dem Burgermeister als Gemeindevorstand und
politischer Fihrungskraft eine Schlisselrolle in der Gestaltung der kommunalen Politik
zu. Er ist sowohl rechtlich als auch politisch ein zweites Organ der Kommune. Als Ver-
waltungschef obliegt ihm gleichzeitig die Leitung der Verwaltung. Fast alle Gemeinde-
ordnungen kennen daruber hinaus Beigeordnete (oft Dezernenten) als Funktionstrager
mit administrativen Leitungsaufgaben, die in der Regel die Fiihrungsebene zwischen dem
Burgermeister und den Amtern bilden, in einigen Bundeslandern aber auch dem Blirger-
meister gleichgeordnet sind.**°

Der Gemeindevorstand trifft zugleich die Entscheidungen zu laufenden Verwaltungsan-
gelegenheiten, bereitet die Beschliisse der Gemeindevertretung vor und fiihrt sie aus.*
Insofern nimmt auch er eine sonderbare Zwitterposition zwischen Politik und Verwaltung
ein. Allerdings ist anzumerken, dass die Politisierung der Verwaltungsspitze immer wei-
ter voranschreitet, da deren Mitglieder ohne parteipolitische Unterstiitzung fur ihre Wahl
nicht die notwendigen Mehrheiten erhalten.*>*

18 vgl. Bogumil und KiBler 1998, S. 129; Mayntz 1985, S. 99.
Y7 vgl. Kulosa 2003, S. 65.

8 \/gl. Bieker 2006, S. 127.

19'vgl. Bieker 2006, S. 129; 161-162.

10v/gl. stellvertretend § 66 HGO.

BLvgl. Andree 1994, S. 26
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Das zentrale Planungs- und Steuerungsinstrument der kommunalen Entscheidungstrager
ist der Haushalt als umfassender Ausweis aller Vorgéange in einer Kommune, die finanzi-
elle Auswirkungen haben.™? Er spiegelt zwangslaufig das Arbeitsprogramm der Mehrheit
der Gemeindevertretung wider und offenbart dadurch die politischen Prioritaten, zumin-
dest insoweit eine Gemeinde im Rahmen ihrer Selbstverwaltung rechtlich und aufgrund
der finanziellen Gegebenheiten Einfluss auf die Aufgabenerfiillung hat.®® Als ,,Politik in
Zahlen* stellt der kommunale Haushalt das zentrale ,,Nervensystem* einer kommunalen
Gebietskorperschaft dar.**

Das kommunale Haushaltsrecht gibt den Gemeinden fir die Haushaltsbewirtschaftung
verbindliche Regeln vor. Die Uberwiegenden Rechtsgrundlagen der Haushaltsfiihrung
finden sich in den Gemeindeordnungen (GO) und Gemeindehaushaltsverordnungen
(GemHVO) der L&nder, die wiederum durch bundesrechtliche Vorgaben (Haushalts-
grundsatze-Modernisierungsgesetz — HGrMoG) zum Zwecke der Sicherstellung eines
MindestmaRes an Rechtseinheitlichkeit gepragt werden. Das kommunale Gemeindehaus-
haltsrecht wirkt insbesondere auf einen effizienten Umgang mit kommunalen Finanzmit-
teln hin. Dementsprechend ist die kommunale Haushaltsbewirtschaftung durch die
Grundsatze der stetigen Aufgabenerfiillung, der Ausgeglichenheit des Haushalts sowie
der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit gekennzeichnet.'*®

Die Kommune setzt ihren Haushaltsplan durch rechtsverbindlichen Beschluss der Ge-
meindevertretung in Form einer Satzung fest. Dieser Haushaltsplan ist dann die Grundla-
ge der Haushaltswirtschaft, die zu den Geschaften der laufenden Verwaltung gehort.™®
Der Haushaltsplan ist fur die Verwaltung insofern bindend, als die Haushaltsmittel nur
flr die im Haushaltsplan festgelegten Zwecke und bis zur Hohe der Haushaltsansétze im
Giiltigkeitszeitraum der Haushaltssatzung eingesetzt werden diirfen.™’

Obwohl der Gemeindevertretung als demokratischer Vertretungskorperschaft das Bud-
getrecht, d.h. das Recht der Mittelzuweisung, zusteht, hat faktisch die Verwaltung we-
sentlichen Einfluss auf die Ausarbeitung der Haushaltsgrundlagen, die sie spater binden
sollen.*® SchlieRlich erarbeitet sie den Entwurf der Haushaltssatzung, der die Basis fir

92 v/gl. Schwarting 2010, S. 59-60.

153 vgl. Mihlenkamp 2011, S. 3.

4 vgl. Heller 2010, S. VI; 221; Katz 2011, S. 146.
155 \v/gl. Bieker 2006, S. 74-75; Miiller 2011, S. 15.
%8 \/gl. Bieker 2006, S. 77; Fudalla et al. 2011, S. 45.
7vgl. Schwarting 2010, S. 60.

%8 v/gl. Mayntz 1985, S. 75.
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die anschlielende Beratung und Beschlussfassung durch die Gemeindevertretung bil-
det.159

Die Haushaltssatzung ist der Aufsichtsbehdrde anzuzeigen. Fur bestimmte Teile der
Haushaltssatzung, insbesondere Kreditaufnahmen und Verpflichtungsermachtigungen,
besteht in der Regel eine besondere Genehmigungspflicht. Nach der erteilten Genehmi-
gung wird die Haushaltssatzung der Offentlichkeit bekannt gegeben, indem der Haus-
haltsplan zur Einsichtnahme 6ffentlich ausgelegt wird.'®°

Das externe Rechnungswesen erlaubt schliellich den Abgleich der Sollvorgaben des
Haushaltsplans mit den von der Verwaltung erreichten Ist-Werten und dient damit priméar
der Kontrolle der Verwaltung durch die Politik.'®! Eine Besonderheit der kommunalen
Gebietskorperschaften liegt insofern in der vollstdndigen Einbettung der Rechnungsle-
gung in das Gemeindehaushaltsrecht.*®* Daraus folgt, dass bei Kommunen - im Unter-
schied zum Unternehmensbereich - einerseits bereits die Planungsebene und nicht nur die
Jahresabschlussebene gesetzlich normiert und andererseits sauber zwischen Téatigkeiten
und Aufgaben des Haushaltswesens und Tatigkeiten und Aufgaben des Rechnungswe-

sens zu trennen ist.*®®

Der verabschiedete Haushaltsplan ist rechtlich verbindlich und damit quasi ein geschlos-
sener Vertrag zwischen der Verwaltung, Politik und den Burgern. Die Stellung des Haus-
haltsplans im politischen Umfeld der Kommune kann nicht hoch genug eingeschétzt
werden. Letztlich ist er lebenswichtiger Bestandteil des politischen Prozesses der kom-
munalen Gebietskérperschaften.'®

In dem Zusammenhang wird auch deutlich, warum Politiker dem Haushaltswesen eine
groRere Wichtigkeit beimessen als der vergangenheitsorientierten Ex-Post-Betrachtung
des externen Rechnungswesens. Schliellich erféhrt der Prozess der Haushaltsplanaufstel-
lung in den Medien in der Regel eine grolRe Aufmerksamkeit und erdffnet den Politikern
die Mdglichkeit, den Birgern ihre politischen Programme bzw. Ideologien néherzubrin-
gen. Da politische Debatten und Karriereabsichten grundsatzlich zukunftsorientiert sind,
erscheint es nur logisch, dass der Fokus auf dem Haushaltsplan liegt.*®

9 vgl. Miiller 2011, S. 17.

190 v/gl. Bieker 2006, S. 82.

1L v/gl. Miihlenkamp 2011, S. 3.

192 v/gl. Bolsenkaétter et al. 2009, S. 7.

163 \/gl. KuRmaul und Henkes 2008, S. 328; Magin 2012, S. 102.
1%4\/gl. Freeman et al. 2008, S. 15-16.

1% vgl. Falkman und Tagesson 2008, S. 273.
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2.2.3. Kommunale Entscheidungsprozesse

Zum Verstandnis des kommunalen Verwaltungshandelns sind die unterschiedlichen Rol-
len von zentraler Bedeutung, die die Akteure in Politik und Verwaltung in den politisch-
administrativen Entscheidungsprozessen einnehmen.'®®

So konnen kommunale Entscheidungsprozesse durch das Vorhandensein einer politi-
schen Steuerung mit spezifischen Eigeninteressen der Politiker, einer Einmischung der
Politiker in die operative Verwaltungsfiihrung sowie eines Informations- und Kompe-
tenzgefalles zwischen Politik und Verwaltung charakterisiert werden.'®’

Die Zusammenarbeit zwischen Gemeindevertretung und Verwaltung stellt seit jeher ein
spannungsreiches Zusammenspiel dar, das mal durch ein Miteinander und mal durch ein
Gegeneinander gepragt ist. Entscheidungen werden oft in der Verwaltung so weit aufbe-
reitet, dass eine alternative Entscheidung in der Gemeindevertretung kaum moglich ist.*®®
Tatsachlich werden kommunale Entscheidungsprozesse meist durch Vorschldge und
Empfehlungen der Verwaltung initiiert. Die hohe Quote der Verwaltungsinitiativen l&sst
den groRen Einfluss der Verwaltung auf Anzahl und Gegenstande der politischen Ent-
scheidungen einer Kommune erkennen.’® Die Tendenz zur Verselbststandigung der
Verwaltung und inhaltlichen Politikbeeinflussung liegt im Umfang des Entscheidungs-
spielraums begriindet, welcher der Verwaltung zur Erledigung der Aufgaben zugestanden
wird.!"® Die intensive Einbindung der Verwaltung in samtliche értliche Angelegenheiten,
die groBeren zeitlichen und personellen Ressourcen und die fachliche Uberlegenheit
bringen einerseits einen Vorsprung an Sachkenntnis und Erfahrungswissen der Verwal-
tung sowie andererseits eine Abhangigkeit der Politik von der fachlichen Beratung der
Verwaltung mit sich. Diese Abhangigkeit wird intensiviert, wenn die Verwaltung ihren
Informationsvorsprung fiir eigene Zielsetzungen nutzt und die Mandatstrager nur noch
mit ausgewahlten Informationen versorgt.'™ In der Literatur wird kritisiert, dass diese
Strategie der Verwaltung im mikropolitischen Machtspiel um die Durchsetzung von Inte-
ressen vom NPM grundsétzlich unterschatzt wird.'"

1% vgl. Andree 1994, S. 19; Bogumil 2002, S. 33-37.
17 vgl. Bogumil und Reichard 2007, S. 88-89.

168 \/gl. Miller et al. 2009, S. 38.

1%9\v/gl. Bieker 2006, S. 226.

170v/gl. Mayntz 1985, S. 73.

1 \/gl. Bieker 2006, S. 226.

2v/gl. Bogumil und KiRler 1998, S. 124-125.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



38 Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente im kommunalen Kontext

Gleichzeitig sieht sich die Verwaltung durch operative Eingriffe der Gemeindevertretung
in ihrer professionellen Arbeit behindert.'”® Zum einen ist es fiir die Gemeindevertretung
unverzichtbar, die administrative Durchfiihrung von Projekten zu beeinflussen und falls
notig auch im Detail zu steuern. Zum anderen liegt es im eigenen Interesse der Verwal-
tung, sich im Zweifelsfall bei brisanten Entscheidungen politische Ruckendeckung ein-
zuholen.'™ Ein besonders bedeutsames Gegengewicht der Politik gegen eine strukturell
dominante Verwaltung liegt zudem darin, Verwaltungspositionen moglichst mit eigenen
Leuten zu besetzen, die der politischen Mehrheit der Gemeindevertretung gegentber lo-
yal sind.'” Verflechtungen zwischen Politik und Verwaltung bestehen allein schon des-
wegen, weil die Mehrheitsfraktionen die wesentlichen Personalfunktionen in der Verwal-
tung mit Kandidaten ihrer Wahl besetzen.’®

Annahmegemal mischen sich Kommunalpolitiker immer dann in den Verwaltungsvoll-
zug ein, wenn es ihnen eine politische Profilierung im Kampf um Wahlerstimmen be-
schert (Wahlermaximierungslogik).*”” SchlieRlich sind die Politiker und ihre Parteien
Anbieter von politischen Programmen, die im Wettbewerb miteinander stehen und das
Ziel der Stimmenmaximierung verfolgen, um bei den regelmaRig stattfindenden Wahlen
ihre personlichen Ziele wie Einkommen, Macht und Prestige zu erreichen.'”® Aufgrund
der zunehmenden Schnelllebigkeit politischer Themen sowie instabiler bzw. nur kurzfris-
tig stabiler politischer Mehrheiten ist fiir das eigene politische Uberleben vor allem das
politische Tagesgeschaft entscheidend. Hier sehen sich Politiker mit den Erwartungen der
Burger und der Presse nach schnellen Reaktionen auf Ereignisse konfrontiert, so dass
Eingriffe in das operative Geschaft der VVerwaltung fir sie iiberlebensnotwendig sind.*"

Folgt man der 6konomischen Theorie der Politik, die das Streben der politischen Akteure
nach Stimmenmaximierung und Machterhalt in den Mittelpunkt ihrer Uberlegungen
stellt, werden Politiker deshalb kaum an Informationen und Transparenz interessiert
sein.’® Komplexitat, Kompromisse und Mehrheiten in politischen Entscheidungsprozes-
sen fuhren zu bewussten Intransparenzen. SchlieRlich wollen Politiker eigene Strategien
zumindest teilweise durchsetzen, ansonsten aber nicht zu viele klare Kriterien preisgeben,

13 vgl. Miller et al. 2009, S. 38.

% v/gl. Bogumil et al. 2006, S. 172-178.

> vgl. Bieker 2006, S. 228.

178 v/gl. Bogumil und KiRler 1998, S. 129-130.

"v/gl. Bogumil 2007, S. 42.

178 \/gl. Kéhrmann 2009, S. 26-27.

179 \/gl. Mithlenkamp 2011, S. 14.

189 v/gl. Downs 1957, S. 28-30; Kuhlmann 2005, S. 22; Kuhlmann 2011, S. 160.
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an denen sie gemessen werden konnten.™® Insbesondere in GroRstadten fihrt der stark
ausgepragte Parteienwettbewerb dazu, dass die Mehrheitsfraktionen konkrete Zielsetzun-
gen und die Messung der Zielerreichung regelrecht firchten, weil so der Opposition un-
nétige Munition fiir 6ffentliche Kritik geliefert wird.®

Dementgegen stehen allerdings die Argumente der vergleichenden Policy-Forschung,
insbesondere der Parteiendifferenztheorie, die ein grundsatzliches Interesse der Politikak-
teure an Transparenz aus ihrem Streben nach inhaltlichen Problemlésungen und Pro-
grammumsetzung ableiten. Demzufolge haben die Politiker ein Interesse an (Ergeb-
nis)Transparenz insbesondere deshalb, weil sie ihr Handeln an der Durchsetzung inhaltli-
cher Politikziele messen, die eine unverzichtbare Voraussetzung fir die Wiederwahl
sind.'®

Neue Informations- und Steuerungsinstrumente stehen damit vor der doppelten Heraus-
forderung, einerseits Transparenz in den politischen Entscheidungsprozess zu bringen, an
der aus Sicht einer inhaltlichen Politikorientierung auch ein grundsatzliches Interesse be-
steht. Andererseits missen die Instrumente dem Verhalten der Politikakteure begegnen,
das sich durch politische Profilierung kennzeichnet sowie berticksichtigen, dass der
Wunsch nach Transparenz im Politikprozess vom Nutzen fiir die eigene Wiederwahl ab-
hangt.**

2.2.4. Kommunales Zielsystem

Da der allgemeine Zweck jeder Art von Steuerung in erster Linie in der Mdglichkeit ei-
ner gezielten Beeinflussung besteht, stellen Informations- und Steuerungsinstrumente
Hilfsmittel zur zielgerichteten finanz- und leistungswirtschaftlichen Steuerung von priva-
ten und 6ffentlichen Einheiten dar.'® Eine solche Steuerung erfordert zwingend Ziele.**®

Ziele beschreiben fir erstrebenswert gehaltene kinftige Zusténde, die nach Inhalt, Aus-
mal’ und Zeitbezug zu operationalisieren sind. In Anlehnung an Kosiol kénnen die Ziele
eines Betriebs nach Sach- und Formalzielen unterschieden werden.*®” Wahrend das Sach-
ziel die herzustellenden Leistungen betrifft, hat das Formalziel das mdglichst optimale
Verhéltnis von eingesetzten Mitteln und erzieltem Ergebnis zum Inhalt. Das Formalziel

8L \/gl. Eichhorn 2001, S. 26.

182 v/gl. Bogumil et al. 2011, S. 175.

183 Stellvertretend hierzu siehe Schmidt 1995, S. 580.
184 \/gl. Kuhlmann 2005, S. 22-24.

185 v/gl. Kirchmann 2009, S. 6-7.

186 \/gl. Finger 2007, S. 96.

87 v/gl. Kosiol 1978, S. 223.
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besteht aus der Wirtschaftlichkeit im Allgemeinen und der Rentabilitdt im Besonderen.
Wirtschaftlichkeit bzw. Effizienz beschreibt ein Handeln, welches das bestmogliche Ver-
héltnis von erzieltem Ergebnis (Output, Leistungen) und eingesetzten Mitteln (Input,
MaRnahmenprogramme) bewirkt, so dass entweder ein gegebener Zweck mit minimalem
Input erreicht wird oder bestimmte Mittel einen maximalen Output hervorbringen. Es
kann nach seinen wichtigsten Komponenten in das Erfolgsziel (Gewinn) und Finanzziel
(Liquiditat) unterteilt werden. In erwerbswirtschaftlichen Betrieben ist das Sachziel stets
nur Mittel zur Erreichung des Formalziels.'®®

Das Zielsystem von Kommunen unterscheidet sich nun erheblich von dem Zielsystem
eines Unternenmens. Wahrend Erwerbsbetriebe produzieren, um mit dem Absatz ihrer
Produkte Gewinne zu erzielen, erstellen Verwaltungen Leistungen, um Nutzen zu stiften
bzw. um zum Gemeinwohl beizutragen.'® Dieses metatkonomische Oberziel der Steige-
rung des Gemeinwohls wird im Allgemeinen als die optimale Versorgung der Gemein-
demitglieder mit Gutern und Dienstleistungen verstanden. Die bestmdgliche Bedarfsde-
ckung ist durch ein oder mehrere Sachziele zu verwirklichen, die als inhaltliche kommu-
nale Ziele verstanden werden kdnnen. Grundsétzlich besitzt die Formalzielkategorie im
kommunalen Zielsystem daher stets eine Nachrangigkeit gegeniiber den inhaltlichen
Sachzielen.'*

Kommunale Sachziele werden durch Leistungsziele konkretisiert, die Leistungspro-
gramme als Gesamtheit der zur Verwirklichung des Leistungsziels erforderlichen Guter
und Dienstleistungen beinhalten. Leistungsprogramme bestimmen die einzelnen Guter
und Leistungen nach Qualitadt, Menge und Preis und schlagen sich regelmaRig in den mo-
netaren Ansdtzen des Haushaltsplans nieder. Die Wirkungskette zur Sachzielerreichung
reicht bei der kommunalen Leistungserbringung vom Mitteleinsatz (Input) tber die Leis-
tungserstellung und Leistungsabgabe (Output) bis hin zu den durch die Leistungsabgabe
erzielten Wirkungen (Outcomes). Der offentliche Zweck wird immer erst dann erreicht,
wenn die gewunschte Wirkung eingetreten ist, bspw. wenn mit der kommunalen Leistung
,Kindertagesstittenplatz® familien-, bildungs- und integrationspolitische Ziele verwirk-
licht werden.** In diesem Zusammenhang misst die Effektivitat den Grad der Zielerrei-
chung, d.h. das AusmaR, in dem die Leistungen die beabsichtigten Wirkungen erzielen.**

188 \/gl. Kulosa 2003, S. 38-39; Luhmann 1960, S. 97.

189 \/gl. Becker und Weise 2002, S. 173-174; Bornhalm 1986, S. 64.

199 v/gl. Fleige 1989, S. 42-43; 60.

191 v/gl. Gléckner und Miihlenkamp 2009, S. 402-403; Kulosa 2003, S. 46-47.
192v/gl. Miller et al. 2009, S. 37.
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Im Mittelpunkt der kommunalen Steuerung steht also die Erreichung der im politischen
Zielfindungsprozess formulierten Sachziele der Kommune.*®® Bei Sachzielen ist aller-
dings eine prazise Zielvorgabe in Wert- und MengengrofRen oft nicht oder nur in einge-
schranktem MaRe méglich.*®* Spezielle Probleme entstehen durch die Schwierigkeit der
Messung des Zielbeitrags von Dienstleistungen und der ZielgréRe Leistungswirkung.
Schliel’lich betrifft ein grofRer Teil der Aktivitdten von Kommunen die Erstellung von
immateriellen Dienstleistungen, bei denen eine weitgehende Produktions- und Absatz-
synchronisation vorliegt. Nun kann der Inhalt einer Dienstleistung aufgrund ihrer Imma-
terialitdt sowie der Produktions- und Absatzsynchronisation schwer gemessen werden
und die Beurteilung, ob die Erstellung effektiv und effizient erfolgt, erscheint fast un-
maoglich. Gerade die Messung der Leistungswirkung gestaltet sich als &uRerst schwierig.
So ist es einerseits problematisch, einen kausalen Zusammenhang zwischen der Leis-
tungsabgabe und einer bestimmten Wirkung herzustellen und andererseits sind die Wir-
kungsergebnisse beim einzelnen Burger subjektiver Art. Da die Messung subjektiver
Wirkungen vor dem Hintergrund der individuellen Préferenzen des einzelnen Burgers
erfolgen muss, stoBen objektive Messkriterien naturgemaf an ihre Grenzen.'* Zumal die
von der Politik vorgegebenen Verwaltungsziele aufgrund des besonderen Charakters po-
litischer Zielfindungsprozesse héaufig absichtlich vage und nicht operational formuliert
sind. ™

Obwohl die Sachzielerreichung bei Kommunen im Vordergrund steht, kbnnen Kommu-
nen in einer Welt knapper Ressourcen aber auch nicht einfach den Ressourceneinsatz
ignorieren (zumindest nicht ohne die Gefahr erheblicher Wohlfahrtsverluste).*®’ Insofern
ist die Erreichung von Formalzielen zur Sicherung der dauerhaften kommunalen Leis-
tungserstellung auch im kommunalen Sektor wichtig. Neben der Wirtschaftlichkeit stel-
len weitere Formalziele im kommunalen Sektor gemeinhin das Ziel der Liquiditat im
Sinne der Gewaéhrleistung der Zahlungsbereitschaft sowie das Bestreben nach Kostende-
ckung und Leistungserhaltung dar.*%®

Nun entstehen im kommunalen Bereich regelméaRig Zielkonflikte zwischen den unter-
schiedlichen Sach- und Formalzielen. Verfolgt eine Kommune bspw. das Sachziel, mehr
Arbeitsplatze fur ihre Birger zu schaffen, kénnte sie als Malinahme zur Zielerreichung

1% vgl. Glockner und Miihlenkamp 2009, S. 401-402.
194 vgl. Streitferdt 2007, S. 151.

1% vgl. Kulosa 2003, S. 62.

196 v/gl. Streitferdt 2007, S. 151.

197v/gl. Gléckner und Miihlenkamp 2009, S. 402.

%8 \/gl. Passardi 2003, S. 128.
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die Entwicklung eines Gewerbegebietes anstreben, um die Ansiedlung von Unternehmen
als potentielle Arbeitgeber zu férdern.'® Dieses Ziel konterkariert allerdings das Formal-
ziel der kurzfristigen Haushaltskonsolidierung zur Liquiditatssicherung genauso wie das
umweltpolitische Sachziel der Kommune, den CO,-Aussto im Gemeindegebiet um
10 % zu reduzieren.

Insgesamt sehen sich Kommunen daher mit einem komplexen Bulindel zum Teil wider-
streitender Sach- und Formalziele konfrontiert, deren Zusammensetzung und Bedeutung
sich laufend andern konnen.”® Dies betrifft in besonderem MaRe den kommunalen Ver-
bund, da konkurrierende Ziele zwischen gewinn- und gemeinwohlorientierten Beteili-
gungen quasi selbstverstandlich sind.? Ein solch komplexes Zielsystem ist im Regelfall
deutlich weniger operationalisierbar als das Zielsystem erwerbswirtschaftlicher Unter-
nehmen.?®? Zumal sich die Interessenlage der an der Zielgenese Beteiligten als duRerst
heterogen darstellt.?%®

Zusammenfassend schrankt folglich auch ein kaum operationalisierbares Zielsystem die
Steuerungsmaoglichkeiten der kommunalen Entscheidungstréager von vornherein ein.

2.2.5. Kommunale ,,Gesellschafter

Auf den ersten Blick kdnnen die Burger vergleichbar mit den Anteilseignern eines Un-
ternehmens als ,,Gesellschafter der Kommune betrachtet werden. SchliefSlich haben die
Biirger als wahlberechtigte Einwohner in ihrer ,,Gesellschafterfunktion* die Mdéglichkeit,
ihre Interessen bei Kommunalwahlen durchzusetzen, indem die Partei oder der Kandidat
gewahlt wird, die bzw. der ihre Interessen am besten vertritt.?*

Das Bild des Gesellschafters eines privatwirtschaftlichen Unternehmens ist allerdings
dahingehend zu modifizieren, dass der Birger der Kommune finanzielle Ressourcen un-
freiwillig und ohne konkrete VVorgaben zur Verfugung stellt und in einer reprasentativen
Demokratie nicht die Kompetenz hat, das Management als Gesellschafter in einer Gesell-
schafterversammlung zu disziplinieren.?”> Ein weiterer Unterschied besteht in den feh-
lenden Eigentumsrechten der Biirger. So gibt es in der Kommune im Gegensatz zum pri-
vatwirtschaftlichen Unternehmen keine Eigentiimer in Form einzelner, natdrlicher Perso-

%9v/gl. Gleich und Schentler 2010, S. 50.

200 v/gl. Glockner und Miihlenkamp 2009, S. 399.

201 \/gl. Kirchmann 2009, S. 270.

202.\/gl. Eichhorn 2001, S. 26; Kulosa 2003, S. 59-60.
203 \/gl. Eichhorn 2001, S. 26; Kulosa 2003, S. 59.
204\/gl. Magin 2011, S. 71.

25 v/gl. Otte 1990, S. 36-37.
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nen, die einerseits Uber das kommunale Vermogen verfligen und andererseits fur die
kommunalen Schulden haftbar gemacht werden kénnen. Vielmehr halt jeder Biirger ei-
nen ,,gleichen Anteil* am Besitz der Kommune. Insofern kann der Biirger im Gegensatz
zum Anteilseigner eines Unternehmens auch keinerlei private Eigentumsrechte in direkte
Wohlfahrtsgewinne umwandeln. Gerade die fehlenden Eigentumsrechte fiihren nun dazu,
dass Birger im Gegensatz zu den Anteilseignern eines Unternehmens kaum Anreize ha-
ben, die wirtschaftliche Lage einer Kommune Uber die veroffentlichte Finanzberichter-
stattung zu beobachten.?®

In der Tat zeigen etliche empirische Studien, dass die Burger an kommunaler Finanzbe-
richterstattung schlicht nicht interessiert sind.”®” Butterworth et al. folgerten etwa bereits
in den 1980er Jahren aus einer durchgefiihrten empirischen Studie, dass das Interesse der
Biirger an kommunaler Berichterstattung duf3erst gering ist: 97 % der 100 befragten Biir-
ger einer amerikanischen Kleinstadt hatten sich den Jahresabschluss der Kommune nicht
angeschaut bzw. wussten nicht einmal, dass es einen solchen Bericht gab. Daruber hinaus
wurde kein einziger der Fragebdgen, welche die Autoren in die verdffentlichten Jahres-
abschliisse gelegt hatten, beantwortet.*® Auch aus der Bundesrepublik Deutschland ist
aus dem kommunalen Bereich bekannt, dass nur sehr wenige Bdrger von der Moglichkeit
zur Einsicht in die in der Verwaltung ausgelegten Haushaltsplane und Rechnungsab-
schliisse Gebrauch machen.®

Jones stellte darauthin fiir den 6ffentlichen Sektor provokativ fest: ,,The publication of

financial statements is not in the public interest because the public has no interest.”?*

Als Erwiderung wird an dieser Stelle meist angeftihrt, dass gerade die Blrger in einer
Demokratie quasi ein verfassungsméaliges Recht auf eine umfassende Rechenschaft der
Gebietskorperschaft haben und diejenigen, die sich fir solche Informationen interessie-
ren, auch die Mdglichkeit bekommen miissen, diese zu erhalten.?*! Man sollte sich aber
an dieser Stelle iber die Folgen des Giberwiegenden Desinteresses der Biirger an Informa-
tionen aus dem kommunalen Haushalts- und Rechnungswesen bewusst sein: Sobald nam-
lich eine transparentere Finanzberichterstattung auf ein relatives Desinteresse der Birger
stoRt, diirfte sie auch aus Politikersicht keinen hohen Stellenwert haben.?*?

2% \v/gl. Falkman und Tagesson 2008, S. 273; Magin 2006, S. 202; Zimmerman 1977, S. 122-123.
207 \/gl. Butterworth et al. 1989, S. 73-87; Coy et al. 1997, S. 114; Kloby 2009, S. 367-391.

208 \/gl. Butterworth et al. 1989, S. 82; Lapsley 1992, S. 284.

29 \/gl. Merschbacher 1987, S. 141.

219 Jones 1992, zitiert in Walker 2009, S. 176.

21 \/gl. Merschbacher 1987, S. 170-171.

212 \/gl. Evans 1992, S. 141; Mihlenkamp 2011, S. 13-14.
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2.2.6. Kommunale Beteiligungssteuerung

Die verfassungsrechtliche Garantie der kommunalen Selbstverwaltung gewéhrleistet den
Kommunen eine Organisationshoheit, d.h. die Gemeinden kénnen die eigene innere Or-
ganisation der Aufgabenerledigung eigenverantwortlich ausgestalten. Dazu gehort auch,
dass sie sich bei der Aufgabenerfillung 6ffentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Orga-
nisationsformen aullerhalb der Kernverwaltung bedienen kénnen. Kommunen sind inso-
fern befugt, Unternehmen und Einrichtungen aufRerhalb der Kernverwaltung zu errichten
und ihnen bestimmte Aufgaben zuzuweisen.?*®

Gegenstand einer Ausgliederung kann sowohl die wirtschaftliche als auch die nicht-
wirtschaftliche Betatigung der Kommune sein.?*

Als Grunde fir solche Ausgliederungen wurden in der Vergangenheit immer wieder die
Entpolitisierung von Entscheidungen, kiirzere Entscheidungswege, die Biindelung von
Verantwortlichkeiten, eine erhohte Flexibilitdt in der Personalwirtschaft und eine insge-
samt wirtschaftlichere Aufgabenerfillung angefihrt. Nun verursacht jegliche Aufgaben-
ausgliederung Steuerungsverluste. Grundsétzlich verlagern Gemeindevertretung und
Verwaltungsspitze durch jede Herausnahme von Aufgaben aus der Amterorganisation
bestimmte Zustédndigkeiten auf die jeweiligen Organe der verselbststdndigten Beteili-
gungsgesellschaften. Hier gibt es dann je nach gesellschaftsrechtlicher Ausgestaltung
Geschéftsfihrer, Vorstandsmitglieder oder Betriebsleiter als primére Entscheidungstrager
flr die ausgelagerten Bereiche. Verstarkt wird die Kompetenzverlagerung durch den Vor-
rang des Gesellschaftsrechts vor dem Kommunalrecht, so dass Gemeindevertreter bei
Zielkonflikten eher die Interessen der Beteiligungen als die der Mutterkommune verfol-
gen mussen. Faktisch existiert zwischen der Mutterkommune und ihren ausgegliederten
Aufgabentrégern ein quasi natlrliches Spannungsverhaltnis. Einerseits werden die Auf-
gaben bewusst aus der Gesamtverwaltung herausgelost, um Uber die groRere Entschei-
dungsfreiheit bessere Ergebnisse zu erzielen. Andererseits missen die ausgegliederten
Aufgabentréger nach den rechtlichen VVorgaben in das Gesamtkonzept integriert bleiben,
um in ausreichendem MaRe zu den Zielen der Kommune beizutragen.?*

Um Letzteres zu gewahrleisten, sehen die Gemeindeordnungen unter anderem vor, dass
sich die Kommunen bei Beteiligungen an Unternehmen in privater Rechtsform (ber die

23 v/gl. Miiller 2011, S. 41.

24 Nicht ausgegliedert werden diirfen allerdings solche Aufgaben, die geméR der Gemeindeordnungen
durch Organe wie der Gemeindevertretung oder dem Birgermeister zu erledigen sind (Muller 2011, S.
42).

25'v/gl. Réhrich 1999, S. 237.
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Besetzung der Aufsichtsgremien einen ,,angemessenen Einfluss® sichern und bei Mehr-
heitsbeteiligungen darauf hinwirken, dass fir jedes Jahr ein Wirtschaftsplan erstellt sowie
der Wirtschaftsfiihrung eine fiinfjahrige Finanzplanung zugrunde gelegt und der Gemein-
de zu Kenntnis gebracht wird. Darlber hinaus versucht der Gesetzgeber die Steuerungs-
verluste durch die obligatorische Erstellung eines Beteiligungsberichts abzufedern. Dabei
soll der Beteiligungsbericht Teil eines strategischen Beteiligungscontrolling sein, mit
dessen Hilfe die Steuerungsprobleme geldst werden.?

Insgesamt miissen die Einflussmoglichkeiten der Kommunalpolitiker auf die Beteiligun-
gen aber als schwach eingeschatzt werden.?!’

Zundachst ist aus der Praxis bekannt, dass die stadtischen Unternehmen unverbunden ne-
beneinander arbeiten und wie kleine Firstentimer eifersiichtig die eigenen Machtberei-
che gegen die Kernverwaltung und Schwesterunternehmen zu verteidigen versuchen.?*®

Die Besetzungen von Aufsichtsgremien haben regelméf3ig nicht den gewunschten Effekt,
weil die Aufgabe von den jeweiligen Politikern meist ohne jegliche VVorbereitung parallel
zu den sonstigen Aufgaben durchgefiihrt wird.”*® Zumal die Besetzungen haufig nach den
Mehrheitsverhéltnissen der politischen Gruppierungen in der Gemeindevertretung erfol-
gen, was einem starken, geschlossenen Auftreten entgegensteht.””® Aus der Praxis ist au-
Rerdem bekannt, dass nur wenige Stadte uber eine wirkungsvolle Beteiligungssteuerung
verfligen. Wenn Uberhaupt, wird der Beteiligungsbericht eher als Rechenschaftsbericht
genutzt, auch weil er im Hinblick auf Steuerungsmdglichkeiten zu spat erscheint. Ein
effizientes Beteiligungscontrolling scheitert in der Praxis aber vor allem an der sehr
schwierigen Zielbildung aufgrund von Zielkonflikten von Tréagerkommune und Beteili-
gungsunternehmen sowie schwer zu definierenden Zielen. Weitere Hinderungsgriinde
sind Schwierigkeiten bei der politischen Einbindung der Beteiligungen.*

All dies hat zur Folge, dass Entscheidungen von den kommunalen Beteiligungen und de-
ren Organen eigenmichtig getroffen werden. Die kommunalen Weisheiten ,,Arme Miit-

ter, reiche Tochter* und ,,Starke Tochter, schwache Miitter* gelten gleichermaBen.222

Nun ist mit der Erstellung eines Gesamtabschlusses den kommunalen Entscheidungstra-
gern ein weiteres Informations- und Steuerungsinstrument zur Verfluigung gestellt wor-

219 \/gl. Réhrich 1999, S. 237; Stellvertretend siehe auch §§ 122, 123 HGO.
217 v/gl. Kiaman 2012, B 18.

218 \/gl. Bremeier et al. 2006, S. 92.

29 y/gl. Kirchmann 2009, S. 108.

220 \/gl. Kiaman 2012, B 18.

22 \/gl. Réhrich 1999, S. 237.

222 \/gl. Bremeier et al. 2006, S. 93.
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den. Wie dieses neue Instrument die grundlegenden Probleme der mangelnden Einfluss-
maoglichkeiten und des schwierigen Zielbildungsprozesses l6sen soll, bleibt unklar.

In dem Zusammenhang ist auch der Begriff ,, Konzern Stadt* fiir das im Zuge der Aus-
gliederungen entstehende Konglomerat von Stadt und stadtischen Gesellschaften irrefiih-
rend. Dieses Bild unterstellt einerseits, dass die kommunalen Unternehmen Einheiten der
Stadt sind und andererseits der ,,Vorstand*“ der Kommune, also i.d.R. der Biirgermeister
und seine Dezernenten, den ,,Konzern* steuern kann wie einen erwerbswirtschaftlichen
Konzern, natlrlich unter Beachtung der durch die jeweilige Gemeindeordnung vorgege-
benen Regelungen zur Willensbildung und Haushaltswirtschaft. Entscheidend ist nun,
dass auf dieser Vorstellung der ,,Top-down-Steuerung® auch die handelsrechtliche Kon-
zeption eines Gesamtabschlusses auf Grundlage der Einheitsfiktion aufbaut.??® In der Re-
alitdt sind aber die Voraussetzungen fiir eine konsequente ,,Konzernsteuerung* aufgrund
konkurrierender Zielsysteme und mangelnder Durchgriffsmdglichkeiten der Kernverwal-
tung auf die ausgegliederten Einheiten z.B. Uber einen Gesamtabschluss schlicht nicht
gegeben. Bei genauerer Betrachtung kann eine unrealistische Konzeption eines Gesamt-
abschlusses aber nicht zu zweckdienlichen Ergebnissen fuhren.

Ganz wesentlich werden die kommunalen Steuerungsmaglichkeiten daher auch durch die
sich dem Zugriff der Muttergebietskorperschaft entziehenden dezentralen 6ffentlichen
Einheiten eingeschrankt.?*

2.3. Zwischenfazit

Das zweite Kapitel bettet den Gesamtabschluss als neues Informations- und Steuerungs-
instrument in den kommunalen Kontext ein. Es bildet den Rahmensatz, innerhalb dessen
die Beurteilung des Gesamtabschlusses und die Ableitung von Ausgestaltungsempfeh-
lungen zu erfolgen hat, will die Arbeit dem Anspruch gentigen, die Forschungsfrage um-
fassend zu bearbeiten. Im Zentrum steht die Frage, welchen Beitrag die neuen kommuna-
len Informations- und Steuerungsinstrumente zur Verbesserung der Steuerung des kom-
munalen Verbunds vor dem Hintergrund der institutionellen Rahmenbedingungen Gber-
haupt leisten konnen. Das zweite Kapitel betont insofern die Steuerungsunterstiitzungs-
funktion des Gesamtabschlusses und stellt damit indirekt die kommunalen Entschei-
dungstrager in den Mittelpunkt.

Als Zwischenfazit kann festgehalten werden:

223 \/gl. Bremeier et al. 2006, S. 92.
224 \/gl. Budaus und Hilgers 2011, S. 14.
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Der Einsatz neuer, doppischer Informations- und Steuerungsinstrumente hat seinen Ur-
sprung in einer landeribergreifenden, mittlerweile seit mehreren Jahrzehnten andauern-
den NPM Verwaltungsreformbewegung. Diese Verwaltungsreformbewegung hatte unter
anderem zum Ziel, die interne Steuerung der Verwaltung auf Basis der betriebswirt-
schaftlich orientierten Informationsinstrumente zu verbessern. Das Vorbild der Verwal-
tungsreform war die Privatwirtschaft mit ihren Verfahren und Modellen. Die NPM Dokt-
rin geht von der Uberlegenheit privatwirtschaftlicher Lésungen aus.??

Nun gibt es einige Aspekte, die der wirkungsvollen Steuerung einer kommunalen Ge-
bietskorperschaft von vornherein zuwiderlaufen. Zum einen haben Kommunen per se
wenige Moglichkeiten zur Steuerung, da ihnen die meisten Aufgaben per Gesetz zuge-
wiesen werden und damit die finanzielle Eigenverantwortung &ufBert eingeschrankt ist.
Faktisch verscharft sich die sukzessive Abnahme der Entscheidungs- und Finanzierungs-
kompetenzen der Kommunen immer weiter. Zum anderen ist der hohe Einfluss der politi-
schen Faktoren auf kommunale Entscheidungen und Programme anzuerkennen. Das poli-
tische Umfeld kennt seine eigenen Gesetzmaéligkeiten und ist wenig empfanglich fir be-
triebswirtschaftlich orientierte Informations- und Steuerungsinstrumente. Zunéchst stof3t
die kommunale Finanzberichterstattung sowieso auf ein relativ hohes Desinteresse - so-
wohl der Burger als auch der Politiker. Wenn (berhaupt, sind die Politiker am zukunfts-
gerichteten Haushaltsplan interessiert, der im kommunalen Bereich einen besonderen
Stellenwert einnimmt und fiur die politische Diskussion genutzt werden kann. Darber
hinaus fehlt im kommunalen Bereich ein eindimensionales, einfach zu operationalisie-
rendes Zielsystem. Gleichzeitig ist der kommunale Verbund mit der Kernverwaltung und
den ausgegliederten Einheiten nicht wie ein erwerbswirtschaftlicher Konzern steuer-
bar.??®

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, welche Verwertungsmdoglichkeiten
das vom Schrifttum teilweise geforderte integrierte Gesamtplanungs- und -kontrollsystem
fur Steuerungszwecke bereithalt.??” Unabhangig davon, dass die vollstandige Einbezie-
hung der ausgegliederten Einheiten in einen Gesamthaushalt den Haushaltsplanaufstel-
lungsprozess enorm verkomplizieren wirde, mit der Folge von wahrscheinlich erhebli-
chen Verzdgerungen, lassen gerade die widerstreitenden Ziele zwischen gewinn- und
gemeinwohlorientierten Beteiligungen einen solchen Gesamtergebnishaushalt auf Basis

22> \/gl. Eskridge und French 2011, S. 339.
226 \/gl. Bulloch 1971, S. 181.
227 \/gl. Miiller 2011, S. 109-111.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



48 Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente im kommunalen Kontext

eines einheitlichen Zielsystems unrealistisch erscheinen.??® Ein solcher Gesamthaushalt
wiurde die Erwartung wecken, dass der kommunale Verbund auf Basis eines einheitlichen
Zielsystems zu steuern ist. Dies aber bleibt eine Illusion.

Insgesamt erschweren die institutionellen Rahmenbedingungen von Kommunen den Ein-
satz betriebswirtschaftlich inspirierter Informations- und Steuerungsinstrumente merk-
lich.??° Dabei diirften es Instrumente der externen kommunalen Rechnungslegung wie der
Gesamtabschluss besonders schwer haben. Da diese Schwierigkeiten von der NPM Ver-
waltungsreformbewegung nicht thematisiert wurden, stellt sich die Frage, ob die Reform-
literatur nicht von vornherein Ubersteigerte Erwartungen an derartige Instrumente ge-
weckt hat.?*

228 \/gl. Kirchmann 2009, S. 270.
229 \/gl. Proeller und Siegel 2012, S. 137-139.
230 Zur Kritik am NPM vgl. Griiske und Maier 2001, S. 244-253.
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3.  Kritische Wirdigung der kommunalen Rechnungslegung im Lich-
te der Vereinbarkeit von adressatenorientierten Anforderungen
und derzeitigen konzeptionellen Mdéglichkeiten

,,Business accounting has always been considered to be the model for government ac-
counting. In 1802, Thomas Jefferson, the author of the American Declaration of Inde-

pendence, wished to ‘see the finances of the Union as clear and intelligible as a mer-

chant’s book’.”%!

Ob die kaufmannische Rechnungslegung zu Recht das Idealbild fiir den 6ffentlichen Sek-
tor darstellt, gilt es im Folgenden zu untersuchen.

Im Schrifttum wird diese Frage bis dato landertbergreifend kontrovers diskutiert. Fak-
tisch haben sich seit langerem zwei Lager gebildet, die vehement ihre eigene Position
gegeniiber der anderen verteidigen. Das eine Lager propagiert eine Art Sektorneutralitat,
indem es die Ansicht vertritt, dass ein konzeptionelles Grundgerust bzw. ein Rechnungs-
system quasi gleich gut fur den erwerbswirtschaftlichen und 6ffentlichen Sektor funktio-
niert. Das andere Lager sieht das Wesen des offentlichen Sektors gegentber der Er-
werbswirtschaft als so grundlegend verschieden an, insbesondere aufgrund der unter-
schiedlichen ,,Markte”, in denen operiert wird, aufgrund des andersartigen Zielsystems
und der teilweise grundverschiedenen Vermdégensgegenstande und Schulden, dass eine
eigene Konzeption fiur den offentlichen Sektor und damit ein eigenes Rechnungssystem
als dringend notwendig erachtet wird. Die Befiirworter der Ubertragung der kaufmanni-
schen Rechnungslegung auf den offentlichen Sektor erhoffen sich aus der Anwendung
der Grundsétze der kaufménnischen Rechnungslegung mehr Transparenz mit der Folge
einer besseren Ressourcenallokation und damit einer effizienteren und effektiveren Leis-
tungsbereitstellung im Offentlichen Sektor. Die zugrunde liegende Annahme lautet, dass
die Zahlen des kaufmannischen Rechnungssystems auch im 6ffentlichen Bereich aussa-
geféhig sind. Dies wird von den Reformgegnern aufgrund der fundamentalen Unterschie-
de zwischen den beiden Sektoren vehement bestritten.?*

Das deutsche Schrifttum beschéftigt sich in diesem Zusammenhang insbesondere mit der
Frage der Eignung des handelsrechtlichen Referenzsystems fiir den kommunalen Be-
reich. Auch diesbeziglich herrscht - als kleiner Ausschnitt aus der internationalen Debat-

?31 Chan 2008, S. 61.

232 \/gl. Carlin 2005, S. 318. Zu dem ersten Lager zdhlen etwa Anthony, McGregor sowie Micallef und
Peirson (Anthony 1989; McGregor 1999; Micallef und Peirson 1997). Dem zweiten Lager kdnnen Barton
sowie Carnegie und Wolnizer zugeordnet werden (Barton 1999; Carnegie und Wolnizer 1995).
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te - Uneinigkeit. Wahrend Lder, Berens et al. oder Kiaman und Wielenberg zum Schluss
kommen, dass eigenstandige Grundsatze zur kommunalen Rechnungslegung notwendig
sind, halten Breidert und Ridinger, Eibelshauser sowie Bocking und Dutzi hingegen die
Ubernahme der handelsrechtlichen Regelungen fiir sachgerecht.?*®

Zentraler Streitpunkt ist bei dieser Auseinandersetzung stets, ob der Gewinn im o6ffentli-
chen Sektor eine aussageféhige GrolRe darstellt. Die Kritiker betonen, dass anders als im
erwerbswirtschaftlichen Sektor der Gewinn im offentlichen Bereich keine relevante Ziel-
groRe und daher das privatwirtschaftliche Rechnungswesen als Rechnungssystem fur Ge-
bietskdrperschaften ungeeignet sei.”®* Unter Berufung auf die Tatsache, dass die Tatigkeit
der offentlichen Verwaltung in weitem Umfang nicht auf die Erwirtschaftung eines Ge-
winns gerichtet sein konne, verliere der VVorzug der doppelten Buchfiihrung, den Gewinn
auf zweierlei Wegen zu ermitteln und dadurch zugleich die Richtigkeit der Buchfiihrung
zu erweisen, erhebliches an Gewicht. Gerade auch deshalb, weil mit der Einfiihrung einer
Vermdgensrechnung im offentlichen Sektor die Schwierigkeiten der Vermdgensbewer-
tung und der Abschreibung auftauchen.?®

Die Befurworter der Anwendung der kaufmannischen Rechnungslegung auch im o6ffent-
lichen Bereich argumentieren hingegen, dass der Gewinn aus der Offentlichen Rech-
nungslegung genau jenen Betrag darstelle, welcher der Verwaltung entnommen werden
konne, ohne ihre zukunftige Aufgabenerfiillung einzuschranken. Dadurch werde der Ge-
winn auch im 6ffentlichen Sektor zu einer aussagefahigen GrofRe. Diese Art von Gewinn
entstehe in der 6ffentlichen Verwaltung nur dann, wenn die Verwaltung so wirtschaftlich
arbeite, dass sie das geplante Budget bei vollstandiger Aufgabenwahrnehmung unter-
schreite.?*®

Ziel des folgenden Kapitels ist es, die Aussagefahigkeit von kommunalen Rechnungsab-
schlissen auf Basis der doppischen Rechnungslegungskonzeption zu beurteilen. Da sich
die Landesgesetzgeber in Deutschland bei der Einfiihrung der Doppik eng an das HGB
angelehnt haben, soll insbesondere der Frage nachgegangen werden, ob die handelsrecht-
lichen Ansatz- und Bewertungsvorschriften sowie Grundsatze der Konzernrechnungsle-
gung geeignet sind, die kommunalen Rechnungszwecke zu erfiillen.’

233 vgl. Liider 1996; Berens et al. 2005; Kiaman und Wielenberg 2010; Bécking und Dutzi 2008; Breidert
und Ridinger 2008; Eibelshduser 2006.

24 \/gl. Merschbacher 1987, S. 168.

25 \/gl. Lapsley et al. 2009, S. 721-722; Schubert 1950, S. 410.

236 \/gl. Bécking und Dutzi 2008, S. 416; Breidert und Rudinger 2008, S. 33.

27 \/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 237-238.
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Die kritische Wurdigung der derzeitigen kommunalen Rechnungslegungskonzeption bil-
det den Ausgangspunkt fiir die spatere Ableitung von Verbesserungsvorschlagen und
Ausgestaltungsempfehlungen. Obwohl der Fokus dieser Arbeit auf dem Gesamtabschluss
liegt, genuigt es dabei nicht, ausschlieRlich die Konzernrechnungslegung zu thematisie-
ren, da ein Konzern lediglich als fiktives Konstrukt existiert und der Konzernabschluss
aus den Einzelabschliissen der konzernzugehdrigen Einheiten abgeleitet werden muss.
Grundlage des kommunalen Gesamtabschlusses sind insofern die Einzelabschlisse der
einbezogenen Aufgabentrager sowie der Kernverwaltung.?*® Deshalb sollen nachfolgend
die konzeptionellen Grundlagen der handelsrechtlichen Einzel- und Konzernabschliisse
parallel behandelt werden. Da die Landesgesetzgeber trotz enger Orientierung am han-
delsrechtlichen Rechnungssystem an einigen Stellen explizit davon abgewichen sind,
werden bei der kritischen Wirdigung der derzeitigen kommunalen Rechnungslegungs-
konzeption ferner die spezifischen kommunalen Vorschriften beachtet, sofern sie fur die
Beurteilung von Bedeutung sind.

3.1. Ubertragung der theoretischen Grundlagen des kaufmannischen Rech-
nungswesens auf den kommunalen Bereich

Die doppischen Rechnungslegungskonzeptionen der Landesgesetzgeber wurden unter der
Maligabe entwickelt, das kaufméannische Rechnungswesen als Referenzmodell zu nut-

Zen.239

In der betriebswirtschaftlichen Theorie stellt das kaufménnische Rechnungswesen das
zentrale Dokumentations- und Informationssystem eines Unternehmens dar, das sich ei-
nes Rechnungssystems zur strukturierten Erfassung, Abbildung und Verarbeitung der
wirtschaftlichen Zustande und Ablaufe der Unternehmenspraxis bedient.*° Rech-
nungssysteme erfiillen grundsatzlich keinen Selbstzweck, sondern stellen Mittel zur Er-
reichung Ubergeordneter Rechnungszwecke dar. Rechnungszwecke konkretisieren die
informationellen Anforderungen an die Rechnungsergebnisse uber die Ableitung von

Rechnungszielen und Rechnungslegungsgrundsatzen.?*

238 \/gl. Peper und Weller 2010, S. 24.

% \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 29.

20 \/gl. Diemer 1996, S. 9-10.

21 \/gl. Merschbacher 1987, S. 134; Wirtz 2010, S. 32-33.
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Grundsatzlich gilt es festzulegen, welche Daten wie zu erfassen sind, in welchen Teil-
rechnungen diese Daten Eingang finden, zu welchem Zeitpunkt die Daten ber(cksichtigt
werden und welcher Rechnungsperiode sie zuzurechnen sind.?*?

Schlisselfaktor fur die kaufménnische Rechnungslegung ist daher die Frage, wie die Da-
ten zu erfassen und zu bewerten sind. Die Ansatz- und Bewertungsvorschriften bestim-
men den Aussagegehalt von Bilanz bzw. Gewinn- und Verlustrechnung und sind deshalb
wesentlich fur die zweckgerechte Umsetzung des Rechnungssystems. Im Gegensatz zur
Kameralistik gibt es in diesem System keine naheliegende Lésung fur Ansatz- und Be-
wertungsfragen. Vielmehr konkurrieren im kaufménnischen Rechnungswesen z.B. in
Deutschland mit dem HGB, den Regeln zur steuerlichen Gewinnermittlung im Einkom-
mensteuergesetz und den IAS/IFRS bereits drei verschiedene Rechnungssysteme mit un-
terschiedlichen Rechnungszwecken.?*

Auch im betriebswirtschaftlichen Schrifttum besteht keine endgultige Einigung dartber,
welche die Ubergeordneten Zwecke eines solchen kaufménnischen Rechnungssystems
sind.?** Die Untersuchung von Zwecken eines Rechnungssystems und darauf aufbauende
Fragen der Ausgestaltung der Rechnungslegung nehmen seit jeher einen wichtigen Be-
reich in der Betriebswirtschaftslehre ein.”*> So gab es in der VVergangenheit verschiedene
Theorieansatze dartber, welche Zwecke ein solches Rechnungssystem zu erftllen hat,
mit entsprechenden Auswirkungen auf die Bilanzierung von Vermégen, Schulden, Ertré-
gen und Aufwendungen.?*®

Im Mittelpunkt der traditionellen Bilanztheorie standen dabei Fragen des Bilanzinhalts.
Bedeutendste Auspragungen der traditionellen bilanztheoretischen Konzeption sind die
dynamische Bilanzinterpretation Schmalenbachs, die statische Bilanzinterpretation Si-
mons, die organische Tageswertbilanzinterpretation Schmidts und die pagatorische Bi-
lanzinterpretation Kosiols, deren Erklarungsgehalt fur das Verstandnis des geltenden Bi-
lanzrechts immer noch von besonderer Bedeutung sind.?*’

Neuere Ansatze der Bilanztheorie stellen allerdings eine informationsokonomische Be-
trachtung der Rechnungslegung in den Mittelpunkt.?*®

22 \/gl. Diemer 1996, S. 9-10.

243 \/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 238.

24 \/gl. Merschbacher 1987, S. 145,

245 \/gl. Menken 1993, S. 1.

246 \/gl. Magin 2011, S. 40. Einen guten Uberblick tber die verschiedenen betriebswirtschaftlichen Bi-
lanztheorien bietet Moxter 1993.

7\/gl. Menken 1993, S. 1; Schwiering 1973, S. 9.

248 \/gl. Kormaier 2008, S. 23.
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Aus informationsokonomischer Perspektive gehoren die Bereitstellung von entschei-
dungsnitzlichen Informationen sowie die Anspruchsbemessung und Vertragsgestaltung
zu den zentralen Aufgaben der kaufmannischen Rechnungslegung.?*® Eine entschei-
dungsnitzliche Rechnungslegung hat all jene Informationen zur Verfligung zu stellen, die
von den Adressaten der Rechnungslegung als ,,Entscheidungstrager* im Entscheidungs-
prozess benotigt werden. Zudem hat die Rechnungslegung Informationen, die als
schutzwiirdig gelten, zu normieren.°

Die informationsokonomische Betrachtung der Rechnungslegung basiert auf mikrotko-
nomischen Uberlegungen der Neuen Institutionenékonomik, insbesondere der ékonomi-
schen Vertragstheorie.®* Der konomischen Vertragstheorie zufolge handelt es sich bei
einem Unternehmen um ein Netzwerk aus expliziten und impliziten Vertragen unter rati-
onal handelnden Akteuren.®? Als Vertragsparteien des Unternehmens gelten die Eigen-
kapitalgeber, das Management, die Arbeitnehmer, Fremdkapitalgeber, Kunden, Lieferan-
ten, der Staat und die Revisionsgesellschaft. Jeder Akteur entscheidet vor dem Hinter-
grund seiner individuellen Ziele, Féhigkeiten und Alternativen, ob er bei einem Unter-
nehmen ein Engagement eingeht oder einen anderen Ressourceneinsatz vorzieht. Wird
ein Vertrag geschlossen, verpflichten sich die beteiligten Parteien zu einem Leistungs-
tausch. Die Eigen- und Fremdkapitalgeber bspw. erwarten eine Verzinsung des einge-
setzten Kapitals, die Kunden erhalten als Gegenleistung fir den gezahlten Preis ein ge-
wunschtes Produkt, die Beschéftigten stellen gegen entsprechende Entlohnung ihr Wis-
sen und Konnen zur Verfiigung und der Staat wird fir die Bereitstellung von 6ffentlichen
Giitern mit Steuern und Gebiihren abgegolten.®*

Die jeweiligen Vertrége regeln die Rechte und Pflichten des Einzelnen, wobei die Rechte
in einem Anspruch auf einen Anteil an dem erzielten Ergebnis des Unternehmens beste-
hen. Eine vertraglich vereinbarte Teilungsregel bestimmt die Aufteilung des erzielten
Ergebnisses in Form von fixen oder leistungsabhangigen Vergitungen (Kontraktein-
kommen) und reduziert das Risiko der Akteure. Da die Eigenkapitalgeber sowohl am
positiven als auch am negativen Unternehmensergebnis teilhaben, erhalten sie eine resi-
duale Verzinsung des eingesetzten Kapitals und tragen somit den groRten Teil des Risi-
kos. Den Fremdkapitalgebern wird dagegen in der Regel vertraglich eine auf das einge-

9 \gl. Wiederhold 2007, S. 19.

20\/gl. Leitner-Hanetseder 2011, S. 11.

#L\/gl. Kormaier 2008, S. 25. Zur Definition der Neuen Institutionendkonomik siehe auch FuRnote 38.
252 7ur Sicht des Unternehmens als einen Zusammenschluss von Vertragen vgl. Alchian und Demsetz
1972, S. 782-783; Jensen und Meckling 1976, S. 310-311.

23 \/gl. Hail und Meyer 2001, S. 672.
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setzte Kapital fixe Verzinsung gewahrleistet, unabhangig von der wirtschaftlichen Lage
des Unternehmens.?**

Bei der Ausarbeitung und Durchsetzung von Vertragen treten nun Probleme auf, da die
beteiligten Akteure einen unterschiedlichen Informationsstand aufweisen, divergierende
Ziele verfolgen und entstehende Handlungsspielrdume opportunistisch ausnutzen. Hier
vereinfacht die Rechnungslegung die Ausarbeitung und Durchsetzung von Vertrégen,
indem sie den Beitrag eines jeden Einzelnen an den Ressourcen des Unternehmens misst
und seine Entschadigung regelt. Gleichzeitig dient sie als Rechenschaftslegung gegen-
(iber den beteiligten Parteien iiber die pflichtkonforme Vertragserfiillung.?>

Die Vertragstheorie steht in enger Beziehung zur Prinzipal-Agent-Theorie, die sich mit
den Problemen beschaftigt, welche sich in einer Vertragsbeziehung zwischen Auftragge-
ber (Prinzipal) und Auftragsausfiihrendem (Agent) ergeben.?*® Der Auftraggeber (Eigen-
kapitalgeber) bertragt bestimmte Rechte, Aufgaben und Entscheidungsbefugnisse auf
den Auftragnehmer (Manager), da er sich Vorteile aus der Qualifikation und dem Infor-
mationsvorsprung des Auftragnehmers bzw. aus der Entlastung seiner eigenen Kapazité-
ten verspricht. Gleichzeitig erwartet der Auftragnehmer eine Vergitung oder andere Be-
lohnung fiir seine Dienste. Problematisch ist nun, dass der Prinzipal das Wissen und das
Verhalten des Agenten nicht oder nicht kostenlos beobachten kann. So kann der Agent
dem Prinzipal schon im Vorfeld der Vertragserfillung relevante Informationen ver-
schweigen. Zudem kodnnen dem Prinzipal wesentliche Eigenschaften, Handlungsmdg-
lichkeiten und das tatsachliche Leistungsverhalten sowie die wahren Absichten des
Agenten verborgen bleiben. Folglich besteht auch hier die Mdglichkeit der opportunisti-
schen Ausnutzung vertraglicher Beziehungen durch den Agenten.?’

Aus informationsokonomischer Perspektive soll das Rechnungssystem insofern dazu die-
nen, Informationsasymmetrien zwischen einzelnen Marktteilnehmern zielgerichtet abzu-
bauen und Belastungen fur die beteiligten Parteien unter Kosten-Nutzen-Aspekten zu

24 \/gl. Leitner-Hanetseder 2011, S. 23; Menken 1993, S. 11.

25 \/gl. Hail und Meyer 2001, S. 672.

26 \/gl. Kormaier 2008, S. 25; Menken 1993, S. 12.

%7 \/gl. Vogel 2006, S. 66. Mit der von Donaldson und Davis begriindeten Stewardship-Theorie gibt es
durchaus Gegenentwiirfe zum einseitig negativen Bild des Agenten. Im Mittelpunkt der ,,Stewards* ste-
hen demnach primér nicht-finanzielle (intrinsische) Motivationsmomente, z.B. die Ubernahme von Ver-
antwortung und herausfordernden Téatigkeiten bzw. die Schaffung von Handlungsflexibilitdten. Die Agen-
ten stellen hiernach keine opportunistisch handelnden Akteure, sondern stets ,,gute Verwalter dar, die
sich mit ihrer Organisation identifizieren. Die Existenz von Zielkonflikten und Informationsasymmetrien
zwischen Prinzipal und Agent als Hauptcharakteristikum der Prinzipal-Agenten-Theorie wird aufgegeben
und kein Fokus auf die finanzielle Berichterstattung gelegt (Velte 2010, S. 285-286; Donaldson und Da-
vis 1991).
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minimieren. Die Informationsfunktion der Rechnungslegung umfasst dabei nicht nur eine
Entscheidungsunterstiitzungsfunktion durch die Ubermittlung von entscheidungsniitzli-
chen Informationen, sondern auch eine Rechenschaftsfunktion, indem sie den aufgrund
der Trennung von Eigentum und Verfligungsgewalt entstehenden diskretiondren Hand-
lungsspielrdumen der Manager mit Hilfe allgemein kodifizierter Abbildungsregeln Gren-
zen setzt. Diese beiden Funktionen bilden die Grundlage fiir eine effizientere Kapital-
allokation und guterwirtschaftliche Versorgung auf gesamtwirtschaftlicher Ebene, so dass
die Rechnungslegung aus informationsokonomischer Sicht im weiteren Sinne gleichzei-
tig eine Wohlfahrtsfunktion hat.?*®

Der Gedanke der Informationsversorgung zur Entscheidungsunterstiitzung und Rechen-
schaftslegung l&sst sich nach herrschender Meinung ohne weiteres auf die kommunale
Rechnungslegung Ubertragen. Zunéchst existieren auch im kommunalen Bereich Adres-
saten, die - analog zu den Informationsberechtigten von Unternehmen - an Informationen
zur Unterstiitzung von Entscheidungen interessiert sind.?*®

Dartiber hinaus kommt der kommunalen Rechnungslegung eine Rechenschaftsfunktion
zu, die in Analogie zur kaufmannischen Rechnungslegung mit der Prinzipal-Agent-
Theorie erklart werden kann.?® Die Biirger als ,,Eigentiimer der Gebietskorperschaft
sowie als Kunden der 6ffentlichen Leistungen erwarten ein Gut von hoher Qualitat zu
angemessenen Preisen. Sie hegen den Wunsch nach Wohlfahrtsmaximierung und beauf-
tragen die gewahlten politischen Vertreter als Agenten mit den Mandaten, diesen Offent-
lichen Zweck zu erfuillen.”®* Vergleichbar mit dem Gesellschaftsvertrag wird in parla-
mentarischen Demokratien durch die Wahl Entscheidungsgewalt von den Wahlern auf
die Politiker delegiert.®® Fur die Biirger als die obersten Prinzipale bedeutet die Delega-
tion von Entscheidungsbefugnissen und die freiwillige sowie unfreiwillige Uberlassung
von finanziellen Ressourcen die Gefahr von Wohlfahrtsverlusten.?®® Auf dieser Stufe soll
das Rechnungswesen der Rechenschaftslegung tber die Aufgabenerfillung und Ressour-
cenverwendung der gewahlten Politiker im abgelaufenen Haushaltsjahr dienen. Den Bur-
gern soll auf diese Weise ermdglicht werden, das Verhalten der Politiker zu kontrollieren
und deren Leistung zu beurteilen. Auf der néchsten Stufe weist die Gemeindevertretung
als Prinzipal der Verwaltungsspitze als Agent Ressourcen und Aufgaben zur Leistungs-

8 \/gl. Kormaier 2008, S. 8; M6lls und StrauR 2007, S. 956.
29 \/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 241.

2%0v/gl. Otte 1990, S. 33-34.

261 \/gl. Lenk und Rottmann 2008, S. 47-48.

262 \/gl. Otte 1990, S. 35.

263 \/gl. Kéhrmann 2009, S. 26.
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erbringung zu. Die Verwaltungsspitze wiederum delegiert die Aufgaben und Ressourcen
daraufhin an die operativen Verwaltungseinheiten. Auf dieser Stufe hat die Verwaltungs-
spitze gegenuiber der Gemeindevertretung Rechenschaft iber die Haushaltsfihrung und
die Einhaltung des Haushaltspans abzulegen.?® In Abgrenzung zur Rechnungslegung
erwerbswirtschaftlicher Unternehmen beinhaltet die kommunale Rechenschaftsfunktion
folglich stets die Abrechnung des Haushaltsplans.”® Bei der gegenwartigen Organisati-
onsstruktur von Kommunen wird die Situation dadurch erschwert, dass die politisch-
administrative Fihrung die Fach- und Ressourcenverantwortung nunmehr auch den aus-
gegliederten Einheiten zuweist, die aufgrund von Informationsasymmetrien und Oppor-
tunismus versuchen werden, sich dem Zugriff der Muttergebietskdrperschaft zu entzie-

hen 266

Der herrschenden Meinung zufolge hat die kommunale Rechnungslegung auBerdem eine
Schutzfunktion, indem sie Uber den Grundsatz der intergenerativen Gerechtigkeit die Ge-
nerationen zukinftiger Burger schiitzen soll. Bei dem Grundsatz der intergenerativen Ge-
rechtigkeit handelt es sich um die Forderung, dass jede Generation die von ihr verbrauch-
ten Ressourcen mittels Abgaben wieder ersetzt, um das von der vorangegangenen Gene-
ration empfangene 6ffentliche Vermogen uneingeschrénkt der nachfolgenden Generation
zu Ubergeben.?®” Demzufolge kommt der kommunalen Rechnungslegung die Aufgabe zu,
die haushaltspolitische und 6konomische Handlungsfahigkeit kunftiger Generationen zu
bewahren.?®®

3.2. Das handelsrechtliche Referenzsystem unter BerUcksichtigung abwei-
chender kommunaler Rechnungslegungsvorschriften

3.2.1. Handelsrechtliche Rechnungszwecke

Das kommunale Rechnungswesen orientiert sich am Handelsgesetzbuch. Ein zentraler
handelsrechtlicher Rechnungszweck ist im Sinne der Informationsékonomie die Informa-
tionsbereitstellung, indem das Rechnungssystem der Unternehmensleitung und weiteren
Informationsberechtigten einen so vollstandigen, klaren, Gbersichtlichen und zutreffenden
Einblick in die wirtschaftliche Lage des Unternehmens gewéhren soll, dass sie sich ein
eigenes Urteil Uber die Verwendung des anvertrauten Kapitals und die damit erzielten

264 \/gl. Kéhrmann 2009, S. 83.

255 \/gl. Kéhrmann 2009, S. 80.

266 \/gl. Buddus und Hilgers 2011, S. 16-17.
%67\/gl. Luder 1999, S. 7.

2% \/gl. Ellerich 2012, S. 1132.
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Erfolge bilden kdnnen. Der Fokus liegt dabei eindeutig auf der Selbstinformation des
Kaufmanns bzw. Managements. Als dominierender Zweck des handelsrechtlichen Rech-
nungssystems gilt indes die Kapitalerhaltung. Sie zielt auf die Sicherung des zur Unter-
nehmensfortfihrung erforderlichen Eigenkapitals und damit aus Sicht des Glaubiger-
schutzes insbesondere auf die Erhaltung des Haftungspotentials. Dieser Zweck der Kapi-
talerhaltung kommt im handelsrechtlichen Rechnungssystem vor allem durch das Vor-
sichtsprinzip zum Ausdruck.?®® So soll mit Hilfe von Ausschiittungsgrenzen im Gesell-
schaftsrecht sichergestellt werden, dass insbesondere in haftungsbeschréankten Unterneh-
men keine Ubertriebenen Ausschittungen an die Anteilseigner zu Lasten der Glaubiger
vorgenommen werden.?”

Beide Zwecke gelten gleichermalen fur den handelsrechtlichen Einzel- und Konzernab-
schluss.?”* Da der Konzern keine eigenstandige Rechtspersonlichkeit besitzt und somit
weder Rechte noch Pflichten Gbernehmen kann, leistet in Deutschland nicht der Konzern
»Ausschiittungen an die Anteilseigner und den Fiskus. Die Ausschiittungssperre kann
deshalb im Gegensatz zum Einzelabschluss keinen Zweck fir den deutschen Konzernab-
schluss darstellen. Allerdings soll im Konzernabschluss die Kapitalerhaltung aufgrund
von Informationen erreicht werden, indem der Konzernabschluss Informationen tber die
Bestandssicherheit des gesamten Konzerns vermittelt, die Einzelabschlisse ergénzt und
ihre Informationsdefizite ausgleicht. Da die wirtschaftliche Lage der einzelnen Konzern-
unternehmen aufgrund ihrer Abhédngigkeit eng mit der wirtschaftlichen Lage des Ge-
samtkonzerns verknupft ist, informiert der Einzelabschluss die Adressaten nur begrenzt
dariber, ob ihre unmittelbare Verdienstquelle bzw. ihr Schuldner, also das einzelne Kon-
zernunternehmen, gesichert ist. Zumal sich aus Konzernsicht aufgrund der wirtschaftli-
chen Abhéangigkeit der Konzernunternehmen viele Sachverhalte anders darstellen, als sie
den Einzelabschliissen der Konzernunternehmen zu entnehmen sind, so dass die Ge-
schaftsvorfalle aus der Sicht der Einheit Konzern neu beurteilt werden miissen.?”

3.2.2. Handelsrechtliche Rechnungsziele und Rechnungslegungsgrundsatze

Rechnungsziele stellen die MalR- oder ZielgroRen der Rechnungszwecke dar. Unter-
schiedliche Rechnungsziele flhren zu unterschiedlichen Erfolgs- und Vermdgenskonzep-
tionen.?"

29 \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 33; Liidenbach 2005, S. 46; Moxter 2003, S. 4-5; Srocke 2004, S. 45.
20\/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 246.

"1 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 51.

22\/gl. Baetge et al. 2011, S. 44-47.

23 \/gl. Wirtz 2010, S. 38.
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Das primére Rechnungsziel der kaufmannischen Rechnungsabschliisse besteht in der Er-
mittlung des Periodengewinns.?’

In einem Unternehmen wird Geld in Produktionsfaktoren investiert, um auf dem Umweg
ihrer Kombination ein Geldgewinn zu erzielen. Ein solcher Geldgewinn entsteht, wenn
aufgrund der Unternehmenstétigkeit die fur den Absatz von Endleistungen erzielbaren
Entgelteinnahmen die fir die Beschaffung von Produktionsfaktoren zu leistenden Ent-
geltausgaben uUbersteigen. Da Unternehmen nur um des Gelderfolgs willen gegriindet
werden und der Periodenabschluss dazu dient, Rechenschaft Gber den Ablauf der unter-
nehmerischen Betatigung und deren Ergebnis abzulegen, also den Grad des Erreichens
unternehmerischer Ziele zu messen, soll der Periodenabschluss primar den Gelderfolg
des gesamten wirtschaftlichen Handelns im Kontrollzeitraum in einer einzigen Groéfe
erfassen.’”® Im Sinne der Informationsfunktion gehort die Information tiber den Perio-
denerfolg mithin zu den wichtigsten Informationen, welche die Adressaten der Unter-
nehmensrechnung benétigen.”™

Da es einerseits bei unvollkommenen Markten ohne ausreichende Verfiigbarkeit von
wohl definierten Marktpreisen fiir die Bewertung von Bestands- und Stromgré3en keinen
allgemein ,,wahren” Gewinnbegriff gibt und andererseits in der kaufmannischen Rech-
nungslegung die Gewinnermittlung eng mit der (Rein-)VVermdgensermittlung verbunden
ist, wird die grundlegende Aufgabe der Rechnungslegungstheorie in der Entwicklung von
Abrechnungsregeln gesehen, die aussagefdhige MaligroRen von Erfolg und Vermdgen
erméglichen.?’”’

Im handelsrechtlichen Rechnungssystem verlangen die Zwecke der Informationsbereit-
stellung und Kapitalerhaltung als Rechnungsziele die Ermittlung eines vorsichtigen Peri-

odengewinns bzw. eine vorsichtige Reinvermogensermittlung.?”

Die handelsrechtlichen Rechnungslegungsgrundsétze haben in diesem Zusammenhang
insbesondere die Aufgabe, sowohl Gewinnverkiirzungen als auch Gewinnaufbldéhungen
zu verhindern und dienen damit dem Schutz der Gewinnberechtigten und dem Schutz
Dritter, insbesondere der Glaubiger, vor einem tiberhdhtem Mittelentzug.?”

2% \/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 241-242.
25 \/gl. Schwiering 1973, S. 9; 17-19.

278 \/gl. Leffson 1987, S. 60.

27T\/gl. Wirtz 2010, S. 38.

28 \/gl. Leffson 1987, S. 466-467.

29 \/gl. Moxter 2003, S. 1.
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Rahmengrundsétze zur vorsichtigen Gewinnermittlung bilden im Referenzmodell des
HGB das Vermogensermittlungsprinzip, das Einzelbewertungsprinzip, das allgemeine
Vorsichtsprinzip, das Realisations- sowie Imparitétsprinzip.”® Diese Rahmengrundsatze
sind ber § 298 Abs. 1 HGB auch fur den Konzernabschluss bzw. fir die zusammenzu-
fassenden Einzelabschliisse anzuwenden.®*

Im Sinne des Vermogensermittlungsprinzips stellt der bilanzielle Gewinn eine Reinver-
mdogensmehrung dar. Erst das, was sich nach Reinvermogenserhaltung als Uberschuss
ergibt, kann dem Unternehmen entzogen werden. Das Prinzip der Reinvermdgenserhal-
tung beruht auf der Annahme, dass der Unternehmenszweck in nachhaltigen Einkom-
menszahlungen an die Beteiligten liegt. Da dieses Reinvermogen die notwendige Quelle
der dauerhaften Einkommensbeziige darstellt, darf es nicht geschmalert werden.?*

Wahrend das Einzelbewertungsprinzip verlangt, dass jeder Vermdgensgegenstand und
jede Schuld isoliert bewertet werden, erfordert das allgemeine Vorsichtsprinzip die un-
gleiche Behandlung von Risiken und Chancen, indem Vermdgen und Gewinne eher zu
niedrig und Schulden eher zu hoch angesetzt werden, mit dem Ziel, die Glaubiger eines
Unternehmens zu schiitzen.?®®

Das Imparitatsprinzip besagt dem Vorsichtsprinzip entsprechend, dass Verluste, die noch
nicht eingetreten, aber vorhersehbar sind, bereits bertcksichtigt werden, auch wenn die
Lieferung und Leistung noch nicht erbracht wurde.”®* Aus dem Imparitétsprinzip resultie-
ren die Bildung von Drohverlustriickstellungen, das Niederstwertprinzip von Vermo-
gensgegenstanden und das Hochstwertprinzip von Schulden.?

Anhand des Realisationsgrundsatzes sowie der Grundsatze der Abgrenzung der Zeit und
der Sache nach ist zu entscheiden, wann Sachverhalte in der Bilanz oder GuV zu erfassen
sind bzw. wann die Gewinnrealisierung erfolgt.®® Nach dem Realisationsprinzip diirfen
Ertrdge nicht durch bloRe Wertsteigerungen von Aktiva bzw. Wertminderungen von
Schulden realisiert werden. Erst wenn der Risikoabbau durch die erfolgte vertragsgemaRe
Leistungserbringung so gut wie sicher ist, wird eine Ertragsberiicksichtigung zul4ssig.?’

280 \/gl. Moxter 2003, S. 19-61

281 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 51.

282 \/gl. Moxter 2003, S. 19-21.

283 \/gl. Kiiting und Eichenlaub 2011, S. 1195; Moxter 2003, S. 30; 39; Schultz 2011, S. 93.
284 \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 38; Schultz 2011, S. 93.

285 \/gl. Moxter 2003, S. 60.

286 \/gl. Wirtz 2010, S. 46.

?87\/gl. Moxter 2003, S. 52.
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Eine Ausnahme von dem handelsrechtlichen Realisationsgrundsatz bilden bei Kommu-
nen die Forderungen aus Steuern, die nicht aus einer unmittelbaren Leistungserbringung
der Kommune resultieren. Der Ertragsrealisierungszeitpunkt kann insofern nicht mit der
Uberlegung verbunden sein, dass der Anspruch auf Gegenleistung durch Erbringung der
eigenen Leistung hinreichend konkretisiert ist. Indes durfen auch Steuerertrdge erst dann
realisiert werden, wenn die mit ihrer Entstehung verbundenen Risiken soweit abgebaut
sind, dass der Steueranspruch als so gut wie sicher gilt. Die Beurteilung des Risikoabbaus
richtet sich nach den Rechtsgrundlagen der Besteuerung. Ertragsrealisierungszeitpunkte
bestimmen sich je nach Steuerart regelmaRig durch das Vorliegen eines Steuerbescheids,
einer Steueranmeldung oder die Abrechnung einer anderen Gebietskdrperschaft.?®®

Um eine moglichst exakte Periodenabgrenzung zu gewahrleisten, sind im Laufe der Zeit
Grundsatze zur Periodenabgrenzung nach sachlichen und zeitlichen Gesichtspunkten
entwickelt worden, die den Strom der Beschaffungs-, Absatz- und sonstigen Geschafte
kiinstlich periodisieren.?®® Der Abgrenzungsgrundsatz der Sache nach besagt, dass Auf-
wendungen derselben Periode zuzurechnen sind, in der die damit unmittelbar zusammen-
hangenden Ertrdge anfallen. Der Abgrenzungsgrundsatz der Zeit nach verlangt, dass un-
mittelbar zeitraumbezogene Aufwendungen der Periode zugeordnet werden, in der sie
anfallen.”®

Wichtige Rechnungslegungsgrundsétze im Hinblick auf die Definition des Jahreserfolgs
sind zudem Ansatz- und Bewertungsgrundsatze. Fir Konzerne bedarf es dariiber hinaus
Grundsatzen einer Konzernrechnungslegung, die festlegen, wie die Einzelabschlusse der
Konzernunternehmen zu einem Konzernabschluss zusammengefasst werden.**

3.2.2.1. Ansatzvorschriften

Ansatzvorschriften der Rechnungslegung regeln, welche Posten in der Bilanz bzw. GuV
ausgewiesen werden dirfen oder mussen. Aktivierbar ist nach HGB grundsétzlich jeder
Vermodgensgegenstand, sofern er wirtschaftlich zum Vermdgen des Kaufmanns gehort
und kein Aktivierungsverbot vorliegt.?*?

Der Begriff des Vermdgensgegenstandes im Sinne von 8 246 Abs. 1 HGB ist ein unbe-
stimmter Rechtsbegriff. Im handelsrechtlichen Schrifttum werden die Kriterien der
selbststandigen Verkehrsfahigkeit bzw. EinzelverduRerbarkeit, selbststdndigen Bewert-

288 \/gl. Engels und Balk 2010, S. 262.
89 \/gl. Leffson 1976, S. 8.

2% \/gl. Luder 2007, S. 18.

21 v/gl. Wirtz 2010, S. 43.

292 \/gl. Merkt 2010, § 246, Rn. 2-3.
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barkeit sowie das Vorhandensein eines sicheren, zukiinftigen wirtschaftlichen Werts zur

Bestimmung von Vermégensgegenstanden herangezogen.?®?

Die handelsrechtlichen Aktivierungskriterien stellen im Sinne des Glaubigerschutzes auf
die Schuldendeckungsfahigkeit als Eigenschaft eines Vermdgensgegenstandes ab. Die
Bilanz soll Aufschluss dartiber geben, inwieweit das Unternehmen Uber Aktiva verflgt,
die zur Deckung der Schulden des Unternehmens dienen kénnen.?%*

Nun existieren auf kommunaler Ebene nur relativ wenige Vermoégensgegenstande, die
zur Erreichung finanzieller Ziele eingesetzt werden kénnen oder zur VerduRerung be-
stimmt sind und deren wirtschaftlicher Wert dadurch relativ einfach in Geldeinheiten zu
bewerten ist. Vielmehr nehmen hier Vermdgensgegenstéande des Infrastrukturvermogens
einen grofien Stellenwert ein, mit denen die Kommune gemeinnitzige Sachziele verfolgt
und zu denen z.B. StralRen, Briicken, Tunnel, Gleisanlagen, Entwasserungs- und Abwas-
serbeseitigungsanlagen sowie Parks zéhlen. Vermdgensgegenstande dieser technischen
und sozialen Infrastruktur sind durch eine stark eingeschrankte alternative Verwen-
dungsmoglichkeit gekennzeichnet, so dass eine selbststdndige Verkehrsfahigkeit regel-
maRig nicht gegeben ist. Zumal der Barwert zukiinftiger Cashflows selten positiv sein
wird, da die Auszahlungen fiir Instandhaltungen die zu erwartenden ,,Einkiinfte* aus dem
Infrastrukturvermogen regelmaBig (ibersteigen.?®® Grundsétzlich entziehen sich diese
Vermodgensgegenstdande zur Ausubung von kommunalen Aufgaben einer eindeutigen
monetaren Bewertung, da ihr Wert von der Nutzbarkeit abhangt und Nutzenzufliisse
schwer in Geldeinheiten auszudriicken sind. Eine Aktivierungsféhigkeit nach den han-
delsrechtlichen Kriterien kommt somit nicht in Betracht, was eine auflerplanmaRige Ab-
schreibung auf den Erinnerungswert zur Folge hatte.?*®

Vor vergleichbaren Problemen steht die von den Landesgesetzgebern zugelassene Akti-
vierung von geleisteten Investitionszuweisungen und -zuschussen. Zur Tétigkeit der
kommunalen Verwaltung gehort haufig die Gewahrung von nicht riickzahlbaren Investi-
tionszuwendungen an Dritte. Mit der Gewahrung von Investitionszuweisungen und
-zuschiissen beteiligt sich die Kommune an der Finanzierung der Anschaffung oder Her-
stellung von Anlagevermdgen durch Dritte. Die Aktivierungsfahigkeit als handelsrechtli-
cher Vermogensgegenstand wuirde bedeuten, dass die Kommune im Gegenzug fir die

283 vgl. Krag und Mélls 2012, S. 40-44.

24 \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 51.

2% Mautz stellte schon friih die Frage, ob es sich bei Infrastrukturvermégen nicht eher um Verbindlichkei-
ten der Gebietskdrperschaft handelt, da die laufende Instandhaltung vor allem zu Zahlungsverpflichtun-
gen flihrt (Mautz 1981, S. 53-54).

%% \gl. Kiaman 2012, C 5.
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geleistete Investitionszuwendung einen wirtschaftlichen Wert erlangte. Bei geleisteten
Investitionszuweisungen und -zuschiissen handelt es sich allerdings um freiwillige Leis-
tungen, bei denen kein unmittelbarer Leistungsaustausch im Sinne des Rechts gegenseiti-
ger Vertrage stattfindet. Obwohl der Zuwendungsempfanger durchaus verpflichtet ist,
etwa die bestimmungsgeméale Verwendung der Zuwendungen nachzuweisen, handelt es
sich doch hierbei um Auflagen fir die Zuwendungsgewahrung und nicht um eine Gegen-
leistung fur die gewahrte Investitionszuwendung. Schlussendlich leistet die Kommune
die Zuwendung nicht, um einen eigenen Vorteil zu erlangen, sondern um einen politisch
erwiinschten Forderzweck zu erfillen. Da der Kommune durch die geleistete Investiti-
onszuwendung kein vermdgenswerter Vorteil zugeht, werden die handelsrechtlichen Ak-
tivierungskriterien nicht erfiillt.?*’

Vor diesem Hintergrund werden die Ansatzvoraussetzungen im kommunalen Sektor wei-
ter gefasst, indem die Aktivierung nicht an das Vorliegen eines kinftigen Vermdgensvor-
teils in Form von Einnahmen oder ersparten Ausgaben geknipft ist, sondern es genigt,
wenn der Vermdgensgegenstand einer Aufgabe dient bzw. ein Potential zur Nutzenstif-
tung birgt.”®® Das Nutzenpotential wird dabei so interpretiert, dass es die Abgabe von
Dienstleistungen und Programmen anstatt lediglich die Generierung von Zahlungsmitteln
bewirken kann.**

Unter diesen weiter gefassten Ansatzvoraussetzungen kommt nicht nur die Aktivierung
von Infrastrukturvermdgen in Betracht, sondern auch die Aktivierung von geleisteten
Investitionszuwendungen, sofern die Zuwendung fir eine Investition gezahlt wird, an der
die kommunale Einheit ein erhebliches Interesse hat. Dieses dufRert sich insbesondere
darin, dass die Investition einem wirtschafts-, gesellschafts- und sozialpolitisch er-
wiinschten Zweck dient.*®

Unproblematisch sind hingegen die handelsrechtlichen Passivierungskriterien, die im
kommunalen Bereich gleichermalen gelten. Passivierbar im handelsrechtlichen Sinne
sind grundsatzlich alle Schulden des Kaufmanns.***

Der einschlé&gigen Literatur zufolge konnen Schulden anhand der Kriterien des Vorlie-
gens einer Leistungsverpflichtung sowie einer wirtschaftlichen Belastung, der

27\/gl. Engels und Balk 2010, S. 249-253.
2% \/gl. Hennies 2005, S. 42.

%9 \/gl. Kirchmann 2009, S. 214.

%0 \/gl. Ellerich 2012, S. 1136.

0L v/gl. Merkt 2010, § 246, Rn. 13.
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Quantifizierbarkeit der Leistung und bilanziellen Greifbarkeit bzw. selbststandigen Be-

wertbarkeit bestimmt werden.3%

3.2.2.2. Bewertungsvorschriften

Die Bewertungsgrundsatze regeln, mit welchem Wert die Posten der Bilanz bzw. GuV
angesetzt werden diirfen oder miissen.*®® Aufgrund der Vielfalt an wirtschaftlichen Ge-
schaftsvorfallen und der Unsicherheit tber die zuklnftige Entwicklung kénnen Bewer-
tungsvorschriften unmoglich jeden denkbaren Sachverhalt regeln und missen zwangslau-
fig Ermessensspielraume zulassen.*

Mégliche WertmaRstabe sind Buchwerte, Zeitwerte und sonstige Werte.*® Historische
Anschaffungs- oder Herstellungskosten, also jene Werte, die zum Zeitpunkt des Erwerbs
bzw. der Herstellung an Zahlungsmitteln oder Zahlungsmittelaquivalenten entrichtet
wurden, stellen Buchwerte dar. Unter die Kategorie Zeitwerte fallen hingegen samtliche
Wertbegriffe, die nach dem Anschaffungs- bzw. Herstellungszeitpunkt des Vermdgens-
gegenstandes ermittelt werden. Hierzu gehoren absatzmarktorientierte Zeitwerte (Ver-
kehrswerte), beschaffungsmarktorientierte Zeitwerte (Wiederbeschaffungswerte) oder
rechnerisch ermittelte Zeitwerte. Letztere sind Gber allgemein anerkannte Bewertungsme-
thoden wie z.B. dem Ertragswert- oder Substanzwertverfahren zu ermitteln und kommen
in Betracht, wenn keine Marktwerte vorhanden sind. Die Entscheidung zwischen Buch-
und Zeitwerten spiegelt einen der zentralen Zielkonflikte der Rechnungslegung wider.
Fur die Bewertung zu Zeitwerten spricht der Aktualitatsgewinn in der Bilanz, der Mangel
an Objektivitat, Vergleichbarkeit und ein erhdhter Ermittlungsaufwand dagegen.®

Gemal dem im § 253 Abs. 1 Satz 1 HGB verankerten Anschaffungskostenprinzip diirfen
Vermodgensgegenstiande bis zum Realisationszeitpunkt hochstens mit den Anschaffungs-
oder Herstellungskosten bewertet werden, eine Berticksichtigung von Wertsteigerungen

ist unzuléssig.>”’

Dem Anschaffungskostenprinzip zufolge repréasentieren die in der Bilanz zu Geldeinhei-
ten angesetzten Vermogensgegenstiande nicht irgendeinen ,,Wert* der Giiter, sondern die
- zum Teil durch Abschreibungen geminderten - tatsachlich fir diese Gegenstande ge-

%92 v/gl. Krag und Mélls 2012, S. 57-59.

93 \/gl. Merkt 2010, § 246, Rn. 2.

3% \v/gl. Krag und Mélls 2012, S. 73.

3% Unter die Gruppe der sonstigen Werte fallen Gruppenwerte, Festwerte, Erinnerungswerte und Versi-
cherungswerte (Wirtz 2010, S. 48).

%8 \/gl. Wirtz 2010, S. 47.

%97 vgl. Schultz 2011, S. 92.
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zahlten Preise, egal wie lange der Anschaffungszeitpunkt zurtickliegt und ob die Zahlung
bereits erfolgt oder noch zu leisten ist.*® Erst im Realisationszeitpunkt vollzieht sich der
Wertsprung zum Verkaufspreis, wenn dieser uber den Anschaffungs- oder Herstellungs-
kosten liegt. Die Differenz zwischen dem Verkaufspreis und den Anschaffungs- oder
Herstellungskosten entspricht dann dem realisierten Gewinn.*%

Auch im kommunalen Bereich spielen die Anschaffungs- und Herstellungskosten fiir die
Bewertung der Vermogensgegenstande die zentrale Rolle. Die Anschaffungs- und Her-
stellungskosten bilden die Wertobergrenze flr die Bewertung der Vermdgensgegenstande
und sind die Zugangswerte, mit denen angeschaffte oder hergestellte Vermégensgegen-
stdnde erstmalig angesetzt werden. Zu beachten ist in diesem Zusammenhang allerdings,
dass in der kommunalen Eréffnungsbilanz die Ermittlung der Wertansétze etlichen Son-
derbestimmungen unterliegt.®°

Zwar greifen die meisten Landesgesetzgeber bei der Eroffnungsbilanzerstellung grund-
satzlich auf die fortgefiihrten Anschaffungs- oder Herstellungskosten zuriick, allerdings
gibt es auch Ausnahmen wie das Bundesland Nordrhein-Westfalen, das eine Bewertung
auf Basis von vorsichtig geschétzten Zeitwerten vorsieht (8 92 Abs. 3 Satz 1 GO
NRW).311

Unabhdngig von den landesspezifisch uneinheitlichen Regelungen liegt das besondere
Problem der Erstbewertung darin, dass samtliche Kommunen Uber viele nicht marktgén-
gige Vermogensgegenstande verfugen, die sich teilweise seit Jahrzehnten in ihrem Eigen-
tum befinden und von denen nicht mehr bekannt ist, wie hoch die Anschaffungs- oder
Herstellungskosten einmal waren. Und selbst wenn die historischen Anschaffungs- oder
Herstellungskosten bekannt sind, erscheinen diese als Ausgangsgrofie fur die Ermittlung
des Wertansatzes in der Eroffnungsbilanz haufig als ungeeignet, da sie in nicht mehr giil-
tigen Wahrungen vorliegen, die Berlicksichtigung aller wertbeeinflussenden Entwicklun-
gen, die die Vermogensgegenstande seither durchlaufen haben, schwierig ist und somit
der tatsachliche Wert der Vermdgensgegenstande nicht richtig widergespiegelt wird. 2

In der Praxis werden daher die unterschiedlichsten Bewertungsverfahren eingesetzt, um
geeignete Wertansatze rechnerisch zu ermitteln. Beim StraBeninfrastrukturvermdgen
spielt bspw. insbesondere der Wiederbeschaffungszeitwert eine grofie Rolle, dessen Er-

3% \/gl. Leffson 1976, S. 9.

3% v/gl. Fudalla et al. 2011, S. 38.

19 \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 63; 122.
#1v/gl. Miller 2011, S. 36-37.

$12\/gl. Engels und Balk 2010, S. 194-195.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



65

mittlung regelméldig an Werten fir vergleichbare Vermdgensgegenstande ansetzt. Diese
vergleichbaren Werte werden dann auf den Anschaffungs- oder Herstellungszeitpunkt
zurlickindiziert, bevor sie in einem letzten Schritt fortgeschrieben werden. Auch bei Ge-
bauden, denen sich keine Mietertrdge zurechnen lassen, kann auf ein derartiges Sach-
wertverfahren zurlickgegriffen werden, das von einer Wiederbeschaffung auf Basis soge-
nannter Normalherstellungskosten ausgeht. Bei ertragsorientiert bewirtschafteten Vermo-
gensgegenstanden hingegen, wie z.B. Waldflachen, wird hdufig ein vereinfachtes Er-
tragswertverfahren angewendet. Im Falle einer nachrangig ertragsorientierten Bewirt-
schaftung kommen wiederum substanzorientierte Bewertungsverfahren in Betracht, z.B.
der Mittelwert der von den Gutachterausschiissen gemeldeten Bodenrichtwerte fir forst-
wirtschaftliche Flachen. Fir die Bewertung von Kunstgegenstanden andererseits eignet
sich die marktnahe Einzelbewertung durch Kunstsachverstandige genauso wie der Ansatz
von Versicherungswerten. Die Fiille an unterschiedlichen Bewertungsverfahren und die
groBen Ermessensspielrdume des Bilanzierenden innerhalb eines Bewertungsverfahrens
flhren dazu, dass mittlerweile eine groRe Bandbreite unterschiedlicher Bewertungen des
Sachanlagevermdgens nicht nur zwischen den Kommunen unterschiedlicher Bundeslan-
der, sondern auch zwischen den Kommunen desselben Bundeslandes existiert. Fur fol-
gende Haushaltsjahre gilt dann allerdings das Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten-
prinzip wieder uneingeschrankt.®*?

Unterliegen Anlagengiiter der Abnutzung, sind die Anschaffungs- oder Herstellungskos-
ten gemaR festgelegtem Nutzungsverlauf planmaRig tber die Nutzungsdauer auf den er-
warteten Restbuchwert abzuschreiben.®**

Vor dem Hintergrund der weiter gefassten Ansatzvoraussetzungen im kommunalen Sek-
tor stellt sich naturlich die Frage, ob die herkémmlichen Bewertungsmafstabe der kauf-
mannischen Rechnungslegung geeignet sind, das in einem kommunalen Vermogensge-
genstand steckende Potential zur Nutzenstiftung adéquat abzubilden.*"

Auf der Passivseite der handelsrechtlichen Bilanz hingegen sind Verbindlichkeiten und
Rickstellungen nach § 253 HGB Abs. 1 Satz 2 zu ihren Erflllungsbetrdgen anzuset-

Zen.316

In der Folge ist an jedem Bilanzstichtag zu prifen, ob die (planmaRig fortgefiihrten) An-
schaffungs- oder Herstellungskosten bzw. Betrdge der Schulden beibehalten werden diir-

33 vgl. Fudalla et al. 2011, S. 126-135; Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/14-15.
¥4 v/gl. Krag und Mélls 2012, S. 98.

12 \/gl. Kiaman 2012, B 10-13.

%16 v/gl. Merkt 2010, § 253, Rn. 2.
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fen oder ob auRRerplanméiiige Umstande eingetreten sind, die im Sinne des Vorsichtsprin-
zips eine Korrektur der Werte bei den Vermogensgegenstanden nach unten (Nie-
derstwertprinzip) und bei den Schulden nach oben (Hochstwertprinzip) erfordern. Als
niedrigeren Vergleichsmalistab zu den (fortgeftihrten) historischen Anschaffungs- oder
Herstellungskosten kennt das HGB gemaR § 253 Abs. 3 Satz 3 den am Abschlussstichtag
beizulegenden Wert. In der Literatur wird dieser unbestimmte Rechtsbegriff als Wieder-
beschaffungswert bzw. Wiederherstellungskosten, als EinzelverduRerungswert oder als
Ertragswert konkretisiert. Wahrend der Ertragswert den Barwert aller zuklnftig zu erwar-
tenden Einzahlungsuberschiisse darstellt, spiegeln Wiederbeschaffungs- und Einzelve-
rauBerungswerte grundsatzlich Marktpreise wider und erfordern einen funktionsfahigen
Beschaffungs- oder Absatzmarkt.*’

3.2.2.3. Grundsatze der Konzernrechnungslegung

Die Grundsatze der Konzernrechnungslegung regeln, wie handelsrechtliche Konzernab-
schliisse aufzustellen sind.*'® Im Konzernabschluss werden rechtlich selbststandige, aber
wirtschaftlich zusammengehorige Einheiten auf Grundlage der Einheitsfiktion zusam-
mengefasst.**® Nach der Einheitsfiktion verlieren die einzelnen Konzerngesellschaften
fiktiv ihren ,,Rechtsmantel” und nehmen den Charakter von rechtlich unselbststindigen
Betriebsstitten an, so dass der ,,Konzern*“ hypothetisch zu einem Einheitsunternehmen
aufgewertet wird. Dem Konzernabschluss kommt die Aufgabe zu, das Ergebnis der wirt-
schaftlichen Aktivitdten der Konzernunternehmen so abzubilden, wie es sich fir den
Konzern als wirtschaftliche Einheit darstellt.*?°

Die Landesgesetzgeber verweisen im Hinblick auf das konkrete VVorgehen zur kommuna-
len Gesamtabschlusserstellung auf die §8 300 bis 309 HGB zur Durchfuhrung der Voll-
konsolidierung bei beherrschten Unternehmen und auf die 88 311-312 HGB zur Durch-
fuhrung der Konsolidierung mafRgeblich beeinflusster Unternehmen, wahrend sie regel-
maRig die Aufstellungspflicht, den Konsolidierungskreis, die Bestandteile, Form und den
Stichtag des Gesamtabschlusses selbst konkretisieren, wobei die Konkretisierung stets
eng an das Vorbild des HGB angelehnt ist. Als problematisch an dem grundsétzlichen
Verweis auf das Handelsrecht wird die landesspezifische Anwendung statischer und dy-

namischer Verweise in den gemeindlichen Regelungen angesehen, wobei der ,,problema-

317 \v/gl. Krag und Mélls 2001, S. 122; 204-205.

8 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 66.

319 v/gl. Wirtz 2010, S. 54.

%20 \/gl. Gréfer und Scheld 2012, S. 6; § 297 Abs. 3 S. 1 HGB.
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tische* Fall eines statischen Verweises immer dann auslduft, wenn mit der Novellierung

des Gemeindehaushaltsrechts dann aktuelles HGB anzuwenden ist.*?*

Die erforderliche Konkretisierung der wirtschaftlichen Einheit eines Konzerns erfolgt
durch die Festlegung des Konsolidierungskreises.*??

Der Konsolidierungskreis umfasst die in den Konzernabschluss einzubeziehenden Unter-
nehmen, wobei der Grad der Einflussnahme dartber entscheidet, wie die Gesellschaften
in den Konzernabschluss einbezogen werden. Im HGB wird der Konsolidierungskreis
nach der sogenannten Stufenkonzeption in Tochterunternehmen (8 290 Abs. 1 HGB),
Gemeinschaftsunternehmen (8 310 Abs. 1 HGB), assoziierte Unternehmen (8 311 Abs. 1
HGB) und Beteiligungen (§ 271 Abs. 1 HGB) unterteilt.**® Ziel des handelsrechtlichen
Stufenkonzeptes ist es, die wirtschaftliche Einheit Konzern gemaR der tatsdchlichen wirt-
schaftlichen Verflechtung abzubilden.*** Dabei gelten Gemeinschaftsunternehmen, asso-
ziierte Unternehmen und Beteiligungen nicht als Teile der Einheit Konzern, sondern als
eigene Verbindungen, mit deren Erfassung im Konzernabschluss der Gesetzgeber ver-
sucht, die Grauzone zwischen Markt und Hierarchie adaquat abzubilden.**

Die durch Vollkonsolidierung in den Konzernabschluss einzubeziehenden Tochterunter-
nehmen bilden den innersten Konsolidierungskreis. Das Mutterunternehmen beherrscht
diese Tochterunternehmen oder hat zumindest die Méglichkeit zur Beherrschung.?®

Die Mdoglichkeit zur Beherrschung (,,Control-Konzept™) liegt nach § 290 Abs. 2 Nr. 1-3
HGB vor, wenn der Muttergesellschaft

(1) die Mehrheit der Stimmrechte der Gesellschafter zusteht,

(2) das Recht zusteht, die Mehrheit der Mitglieder des die Finanz- und Geschéftspoli-
tik bestimmenden Verwaltungs-, Leitungs- oder Aufsichtsorgans zu bestellen oder
abzuberufen, wenn sie gleichzeitig Gesellschafter ist,

(3) das Recht zusteht, die Finanz- und Geschéftspolitik aufgrund eines Beherr-
schungsvertrags oder aufgrund einer Satzungsregelung zu bestimmen.

GemaR 8§ 290 Abs. 2 Nr. 4 liegt ein Mutter-Tochter-Verhaltnis zudem vor, wenn das Mut-
terunternehmen fur die Mehrheit der Chancen und Risiken eines anderen Unternehmens

21 vgl. Lehmitz und Kamp 2012, S. 25-26; Peper und Weller 2010, S. 33.
322 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 75; Wirtz 2010, S. 54.

323 \/gl. Miiller und Weller 2008, S. 9.

¥4 \/gl. Husmann 1997, S. 70.

5 \/gl. Kiiting und Weber 2012, S. 494.

%26 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 106.
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eintreten muss, also die formalrechtlichen Kriterien nicht erfullt sind, aber ein beherr-
schender Einfluss auf Grundlage einer wirtschaftlichen Betrachtungsweise nachgewiesen
werden kann.3?’

Bei Kommunen bestimmen die jeweiligen Gemeindeordnungen, dass die Gemeinde ihren
Jahresabschluss und die Jahresabschlisse aller verselbststandigten Aufgabenbereiche in
Offentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Form zu konsolidieren hat. Allerdings schlie-
Ren samtliche Landesgesetzgeber die Sparkassen und Sparkassenverbande explizit aus
dem kommunalen Konsolidierungskreis aus.*”® Bei der Bestimmung des Konsolidie-
rungskreises ist aber grundsatzlich das handelsrechtliche ,,Control-Konzept auf den
kommunalen Bereich (ibertragen worden.*?*

Die Pflicht, alle Tochterunternenmen durch Vollkonsolidierung in den Konzernabschluss
einzubeziehen, wird durch vier Einbeziehungswahlrechte in 8 296 Abs. 1 Nr. 1-3 und
Abs. 2 HGB relativiert.**® Die gemaR § 296 Abs. 2 HGB bestehende Méglichkeit auf die
Einbeziehung eines Unternehmens in den Konzernverbund zu verzichten, wenn es von
untergeordneter Bedeutung fir die Darstellung der tatsdchlichen Lage des Konzerns ist,
wurde von den Gemeindeordnungen aufgegriffen. Kommunale Aufgabentrager mussen
daher nicht in den Gesamtabschluss einbezogen werden, wenn sie fir die Vermdgens-,
Finanz- und Ertragslage der Gemeinde von untergeordneter Bedeutung sind. Da ,,unter-
geordnete Bedeutung® ein unbestimmter Rechtsbegriff ist, bestehen auch im kommuna-
len Bereich erhebliche bilanzpolitische Gestaltungsmdéglichkeiten bei der Abgrenzung
des Konsolidierungskreises.®*

Im Rahmen der Vollkonsolidierung werden aus den Bilanzen sowie Gewinn- und Ver-
lustrechnungen der Tochterunternehmen die Vermdgensgegenstande und Schulden sowie
Ertrage und Aufwendungen vollstdndig und in voller Hohe, auch wenn der Konzern nicht
alle Anteile an den Konzernunternehmen halt und somit andere Gesellschafter an den
Tochterunternehmen beteiligt sind, in einem Summenabschluss zusammengefasst.**

Danach sind in der sog. ,,Handelsbilanz I11* die einbezogenen Einzelabschliisse zu verein-
heitlichen, indem sowohl Gliederung als auch Ansatz und Bewertung an die Mutterge-
sellschaft angeglichen werden. Dazu werden zunéchst die einbezogenen Einzelabschliisse

27\/gl. Baetge et al. 2011, S. 87.

28 \/gl. stellvertretend § 112 Abs. 5 HGO

329 v/gl. Miiller und Weller 2008, S. 11; stellvertretend siehe auch § 112 Abs. 7 HGO

330\v/gl. Baetge et al. 2011, S. 109.

%1 vgl. fiir die Unternehmensrechnung Husmann 1997, S. 70; stellvertretend vgl. auch § 112 Abs. 5
HGO.

%32 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 74-75; Kiiting und Weber 2012, S. 504.
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der Tochterunternehmen formell und materiell harmonisiert, indem einerseits einheitliche
Abschlussstichtage und Wahrungen verwendet und andererseits Gliederung, Ansatz und
Bewertung gemaR Konzernvorgaben angepasst werden.

Dies gilt fir den kommunalen Bereich gleichermalien, da die Verwaltungsvorschriften zu
den Gemeindeordnungen in der Regel festlegen, dass eine Vereinheitlichung der Bilan-
zierungs- und Bewertungsmethoden grundsatzlich auf Basis der den Einzelabschluss der
Kernverwaltung betreffenden Regelungen zu erfolgen hat. Aufgrund der Unterschiede im
Bereich von Ansatz, Bewertung und Ausweis ist die Zusammenfihrung von Kernverwal-
tung und Aufgabentragern im kommunalen Bereich indes von vornherein komplexer als
im Unternehmensbereich.*** Faktisch erlauben einige Verwaltungsvorschriften daher
auch, auf die Anpassung von Ansatz- und Bewertungsvorschriften zu verzichten. Ein
Blick in die bisher verdffentlichten Gesamtabschlisse zeigt, dass diese Vereinfachungs-
regel gerne genutzt wird.**

Da aus Sicht der wirtschaftlichen Einheit eine Aufbldhung des Summenabschlusses auf
jeden Fall zu vermeiden ist, sind schlielich im Rahmen der Konsolidierung samtliche
innerkonzernlichen VVorgénge aus den Postensummen herauszurechnen. Diese sind aus
Konzernsicht schlicht nicht entstanden, weil sie nicht mit auf3enstehenden Dritten getatigt
wurden.**® Fir die Konsolidierung sind Regelungen zur Schuldenkonsolidierung, Auf-
wands- und Ertragskonsolidierung, Zwischenergebniskonsolidierung sowie Kapitalkon-
solidierung erforderlich.®’

Bei der Schuldenkonsolidierung gemél} § 303 HGB sind die zwischen den einbezogenen
Einheiten bestehenden Forderungen, Riickstellungen und Verbindlichkeiten gegenseitig
zu verrechnen, da nach dem Einheitsgrundsatz Schuldverhéltnisse zwischen den in den
Konzernabschluss einbezogenen Unternehmen nicht bestehen kdnnen. Unterschiedsbe-
trage aus der Verrechnung sind in Hohe der Verédnderung gegeniber dem Vorjahr ergeb-
niswirksam zu behandeln. Gleichzeitig sind durch konzerninterne VVorgénge hervorgeru-
fene Aufwendungen und Ertrdge im Rahmen der Aufwands- und Ertragskonsolidierung
nach § 305 HGB zu konsolidieren, um die Konzern-GuV von Erfolgskomponenten zu

%3 \/gl. Husmann 1997, S. 68.

34 Vgl. Kiaman 2012, B 15.

%5 vgl. stellvertretend VV Tz. 3.2 zu § 53 GemHVO Hessen. Auch das NKF Modellprojekt zum Ge-
samtabschluss sieht etliche Vereinfachungsregeln vor, so z.B., dass sich eine Priifung der Nutzungsdauern
nur auf Dienst-, Geschafts- und Betriebsgebaude gleicher Art und Funktion bezieht und eine Anpassung
erst dann geboten ist, wenn sich die Abschreibungshéhe um mehr als 5 % verandern wiirde (Dorschell
und Hellenbrand 2011, S. 49).

¥8\/gl. Méller et al. 2011, S. 15.

%7 v/gl. Wirtz 2010, S. 54-55.
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befreien, die allein aus Geschaften zwischen einbezogenen Konzernunternehmen resultie-

ren.338

Einen weiteren Konsolidierungsvorgang stellt die Zwischenergebniseliminierung geman
8 304 HGB dar. Ergebnisanteile der in den Konzernabschluss aufgenommenen Vermo-
gensgegenstande sind zu eliminieren, wenn diese aus Lieferungen und Leistungen zwi-
schen einbezogenen Einheiten des Konzerns folgen. Denn auf Grundlage der Einheits-
theorie, wonach die einzelnen Konzernunternehmen den Status von rechtlich und wirt-
schaftlich unselbststandigen Betriebsstatten einnehmen, gelten Erfolge erst dann als reali-
siert, wenn der Abnehmer nicht wieder ein einbezogenes Konzernunternehmen ist, also
wenn die Lieferung den Konzernbereich verlasst.**

Die Kapitalkonsolidierung gemaR 8§ 301 HGB dient der Eliminierung von Kapitalver-
flechtungen, indem gehaltene Anteile an Tochterunternehmen mit dem anteiligen Eigen-
kapital der Tochterunternehmen aufgerechnet werden, da Gber den Summenabschluss die
den Anteilen entsprechenden Vermdgensgegenstdnde und Schulden der Tochterunter-
nehmen bereits in den Konzernabschluss aufgenommen wurden.**

Die Kapitalkonsolidierung stellt den Kern der Konsolidierungsvorgange dar. Sie be-
stimmt maRgeblich das Aussehen des Konzernabschlusses. Wesentlich ist im Rahmen der
Kapitalkonsolidierung die Unterscheidung zwischen der Erst- und Folgekonsolidie-
rung.®** Als Erstkonsolidierung wird der Vorgang bezeichnet, bei dem die Kapitalkonso-
lidierung erstmalig, also anldsslich der ersten Einbeziehung eines Tochterunternehmens
in den Konzernabschluss, durchgefiihrt wird.>*? Die Erstkonsolidierung dient der Ermitt-
lung der Grundlagen fiir die spateren Folgekonsolidierungen und die hierbei durchzufuh-
renden Erganzungsrechnungen. Bei den Folgekonsolidierungen wird die Erstkonsolidie-
rung stets wiederholt, da der Beteiligungsbuchwert grundsatzlich mit dem am Stichtag
der Erstkonsolidierung vorhandenen anteiligen Eigenkapital des Tochterunternehmens zu
verrechnen und der dabei verbleibende Unterschiedsbetrag in einer bestimmten Art fort-

zufiihren ist.>*

Die Kapitalkonsolidierung von Tochterunternehmen ist seit dem Bilanzrechtsmodernisie-
rungsgesetz (BilMoG) ausschlieRlich nach der sog. Erwerbsmethode (Purchase Method)
durchzufihren. Der Erwerbsmethode liegt eine Erwerbsfiktion zu Grunde, wonach im

%8 \gl. Baetge et al. 2011, S. 227; 285-286.

39 vgl. Husmann 1997, S. 72-73; Kiiting und Weber 2012, S. 511.
30 vgl. Husmann 1997, S. 71.

#1\/gl. Ebeling 1995, S. 131.

¥2\/gl. Grafer und Scheld 2012, S. 134.

¥3 vgl. Ebeling 1995, S. 131-132.
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Zeitpunkt des erstmaligen Einbezugs des Tochterunternehmens der Konzern die einzel-
nen Vermogensgegenstande und Schulden des Tochterunternehmens erwirbt. Die Auf-
rechnung des Kapitals erfolgt insofern gemaR der Verhaltnisse zum Zeitpunkt des (fikti-
ven) Anteilskaufs. Wahrend vor BilMoG verschiedene Zeitpunkte zur Auswahl standen,
ist nunmehr nach 8§ 301 Abs. 2 HGB grundsétzlich eine Verrechnung auf Grundlage des
Zeitpunkts des (fiktiven) Anteilserwerbs vorgeschrieben.**

Als logische Folge der Erwerbsmethode sieht das BilMoG die Neubewertungsmethode
als verbindliche Methode der Kapitalkonsolidierung vor, wéhrend zuvor noch ein Wahl-
recht zwischen der Neubewertungsmethode und der Buchwertmethode bestand. Mit der
konsequenten Umsetzung der Erwerbsfiktion geht eine Neubewertungsbilanz einher, da
die in den Konzernabschluss aufzunenmenden Vermdgensgegenstdnde und Schulden mit
dem beizulegenden Wert zum Zeitpunkt der Erstkonsolidierung erworben werden und bei
der Bestimmung des Kaufpreises zwingend neu zu bewerten sind.**®

Der Neubewertungsmethode zufolge werden die Vermoégensgegenstande und Schulden
mit ihrem Zeitwert neubewertet, indem stille Reserven und Lasten bei Vermdgensgegen-
stdnden und Schulden unabhéngig von der Beteiligungsquote vollstdndig aufgedeckt
werden.**® Ubersteigt der Buchwert der Anteile den Wert des neubewerteten Eigenkapi-
tals, entsteht ein Unterschiedsbetrag auf der Aktivseite, der nach der Grundkonzeption
der Erwerbsmethode als Geschéfts- oder Firmenwert aktiviert wird, wéhrend es im um-
gekehrten Fall zu einem Unterschiedsbetrag auf der Passivseite kommt. In den Folgepe-
rioden sind die zu Zeitwerten tbernommenen Vermogensgegenstande und Schulden so-
wie der verbleibende Unterschiedsbetrag fortzufiihren.*’

Eine Besonderheit besteht im kommunalen Bereich allerdings darin, dass die Buchwert-
methode abweichend von den aktuellen handelsrechtlichen Vorschriften von einigen
Verordnungsgebern weiterhin zugelassen wird.**® Bei der Buchwertmethode erfolgt die
Aufdeckung stiller Reserven und Lasten nur anteilig entsprechend der Beteiligungsquote
der Muttergesellschaft und zwar nach der Aufrechnung der Beteiligung mit dem anteili-

34 \/gl. Leitner-Hanetseder 2011, S. 57-59.

5 \/gl. Beine und RoR 2012, S. 2745-2746.
¥8\/gl. Baetge et al. 2011, S. 176.

#7\/gl. Baetge et al. 2011, S. 177.

¥8 vgl. stellvertretend § 112 Abs. 7 Satz 1 HGO.
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gen buchmaRigen Eigenkapital des Tochterunternehmens und allerhéchstens in Hohe des
ermittelten Unterschiedsbetrags.®*®

Ein aus der Kapitalkonsolidierung verbleibender aktiver Unterschiedsbetrag (Geschéfts-
oder Firmenwert) wird gemald BilMoG als Vermdgensgegenstand betrachtet, dessen Nut-
zung zeitlich begrenzt ist und der daher gemaR 8 253 HGB (ber die voraussichtliche
Nutzungsdauer (in der Regel flinf Jahre) abzuschreiben ist. Zudem ist er bei einer voraus-
sichtlichen dauernden Wertminderung auRerplanmaél3ig abzuschreiben. Ein verbleibender
passiver Unterschiedsbetrag aus der Kapitalkonsolidierung muss auf seine Ursachen hin
untersucht werden, die sich auf seine Behandlung in den Folgejahren auswirkt. Zeigt der
niedrige Kaufpreis in Zukunft erwartete negative Erfolgsbeitrdge an, hat der passive Un-
terschiedsbetrag den Charakter einer Rickstellung, die nur ergebniswirksam aufgeldst
werden darf, wenn die erwartete ungtnstige Entwicklung eintritt. Resultiert der passive
Unterschiedsbetrag aus einem ,,lucky buy* ist er in den Folgeperioden erfolgswirksam
aufzulésen, wenn er einem realisierten Gewinn entspricht. Eine dritte mdgliche Ursache
flr einen passiven Unterschiedsbetrag liegt darin, dass eine Beteiligung an einem Toch-
terunternehmen tber einen langeren Zeitraum zwar gehalten, aber nicht konsolidiert wur-
de, so dass das Tochterunternehmen aufgrund nicht ausgeschiitteter Gewinne zum Zeit-
punkt der Erstkonsolidierung in erheblichem Male Ricklagen angesammelt hat. Ein sol-
cher passiver Unterschiedsbetrag hat Eigenkapitalcharakter und wird den Ricklagen des
Konzerns zugerechnet.>*

Auch bei der Behandlung der Unterschiedsbetrage weicht die kommunale Rechnungsle-
gung h&ufiger vom handelsrechtlichen Referenzsystem ab, indem erlaubt wird, Ge-
schafts- oder Firmenwerte neben dem Ausweis und der linearen Abschreibung auch er-
gebnisneutral mit den Riicklagen zu verrechnen. Zumal die Abschreibungszeitraume re-
gelmaRig langer gefasst sind (hochstens 15 Jahre). Konkrete VVorgaben zur Behandlung
von passiven Unterschiedsbetragen gibt es in der Regel nicht.***

Wesentlich fur die Vollkonsolidierung ist zudem, dass das auf die anderen Gesellschafter
entfallende Kapital nach § 307 Abs. 1 HGB in einen eigenen Ausgleichsposten innerhalb

39 vgl. Miller 2011, S. 102-103. Da die Buchwertmethode fiir Tochterunternehmen, die vor dem
01.01.2010 erstmalig konsolidiert wurden, beibehalten werden darf, ist sie auch fur die erwerbswirtschaft-
liche Konzernrechnungslegung in Deutschland weiterhin relevant (Baetge et al. 2011, S. 178).

%0 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 215-216.

%1 vgl. stellvertretend VV zu § 53 GemHVO Hessen, Tz. 5.3.
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des Eigenkapitals eingestellt und der auf die Minderheitsgesellschafter entfallende Teil
des Ergebnisses in der GuV nach dem Konzernjahresergebnis ausgewiesen wird. 2

Bei der Abgrenzung des Konsolidierungskreises stellen Gemeinschaftsunternenmen den
zweiten Kreis nach der Stufenkonzeption dar. Solche Unternehmen werden von der Kon-
zernmutter und einem oder mehreren konzernfremden Unternehmen gemeinsam ge-
fiihrt. >

Fir die Ubernahme der Vermdgensgegenstande und Schulden sowie Aufwendungen und
Ertrage von Gemeinschaftsunternehmen in den Konzernabschluss lasst 8§ 310 HGB die
anteilsmaRige Verrechnung nach der sogenannten Quotenkonsolidierung zu, die alterna-
tiv zur At-Equity-Methode gewahlt werden darf. Im Rahmen der Quotenkonsolidierung
werden die Abschlussposten aus der Bilanz und der GuV des Gemeinschaftsunterneh-
mens im Konzernabschluss nur in Héhe des eigenen Kapitalanteils erfasst.*** Die Quo-
tenkonsolidierung von Gemeinschaftsunternenmen ist flir Kommunen de facto allerdings
trotz des handelsrechtlichen Wahlrechts nicht relevant, da im Rahmen der Verweise auf
das HGB der § 310 HGB von den Landesgesetzgebern ausgelassen wurde.**> Man kann
insofern eine gewollte Nichtanwendbarkeit der Quotenkonsolidierung unterstellen, die im
Folgenden noch zu diskutieren sein wird.**®

Die At-Equity-Methode nimmt eine besondere Stellung ein, da sie auf der Grenze zwi-
schen den Konsolidierungs- und den Bewertungsmethoden liegt. Anders als bei den ,,rei-
nen* Konsolidierungsmethoden werden bei der At-Equity-Methode nicht die einzelnen
Vermogensgegenstande und Schulden, Aufwendungen und Ertrdge aus der Einzelbilanz
des assoziierten Unternehmens in den Konzernabschluss tibernommen, sondern lediglich
eine Beteiligung an dem assoziierten Unternehmen im Finanzanlagevermdgen in der
Konzernbilanz ausgewiesen. Der Wertansatz dieser Beteiligung wird jedoch gegeniber
dem in der Einzelbilanz zur Ubernahme in die Konzernbilanz angepasst. Die Bewertung
erfolgt nicht wie sonst bei Beteiligungen ublich zu Anschaffungskosten. Vielmehr sind
die Anschaffungskosten der Beteiligung in den Folgejahren entsprechend der anteiligen
Eigenkapitalentwicklung des assoziierten Unternehmens fortzuschreiben.®” Da bei
kommunalen Gemeinschaftsunternehmen die Anwendung der Quotenkonsolidierung

%2 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 218.

%3 \v/gl. Baetge et al. 2011, S. 107.

%4 \/gl. Grafer und Scheld 2012, S. 249-251.
%2 \/gl. Lehmitz und Kamp 2012, S. 190.

%8 \/gl. Peper und Weller 2010, S. 106.
%7\/gl. Gréfer und Scheld 2012, S. 275-285.
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nicht vorgesehen ist, kommt auch hier nur eine Anwendung der At-Equity-Methode in-
frage.**®

Liegt nur ein malgeblicher Einfluss einer Gesellschaft auf eine Beteiligung vor, wird
dieser sogenannte assoziierte Aufgabentrdger im dritten Kreis gemal 88 311 und
312 HGB grundsatzlich tber die At-Equity-Methode konsolidiert. Da das Kriterium des
malgeblichen Einflusses nicht oder nur schwer zu konkretisieren ist, sieht das Gesetz
eine objektivierte Vermutung vor, wonach bei einem direkt oder indirekt gehaltenen
Stimmrechtsanteil von 20 % bis zu 50 % widerlegbar ein mal3geblicher Einfluss vorliegt.
Hat die Gesellschaft in Bezug auf eine Beteiligung nicht einmal einen ma3geblichen Ein-
fluss, darf dieses Unternehmen nur als eine mit den Anschaffungskosten bewertete Betei-
ligung im Konzernabschluss abgebildet werden. Eine solche Beteiligung bildet den du-
Rersten Kreis des Stufenkonzepts.®*

3.3. Beurteilung der derzeitigen kommunalen Rechnungslegungskonzeption
vor dem Hintergrund der adressatenorientierten Anforderungen

3.3.1. Ableitung von adressatenorientierten Anforderungen aus den Informati-
onsinteressen der kommunalen Rechnungslegungsadressaten

Zur Beantwortung der Frage, ob die derzeitige kommunale Rechnungslegungskonzeption
geeignet ist, die kommunalen Rechnungszwecke zu erftllen, gilt es primér zu kléren, ob
die kommunale Rechnungslegung den Adressaten entscheidungsnitzliche Informationen
bereitstellen und zudem Rechenschaft Uber die Leistung der Rechenschaftspflichtigen
ablegen kann. Dartber hinaus gilt es zu beurteilen, ob mit Hilfe der zur Verfugung ge-
stellten Informationen die haushaltspolitische und 6konomische Handlungsféhigkeit zu-
kinftiger Generationen geschutzt werden kann. Im Folgenden sollen die kommunalen
Rechnungszwecke daher adressatenorientiert aufgeschlisselt werden, um die Informati-
onsanforderungen an das kommunale Rechnungswesen konkreter formulieren und die
zweck- oder nicht zweckgerechte Umsetzung auf Basis der derzeitigen konzeptionellen
Grundlagen besser einschatzen zu kénnen.*®°

%8 \/gl. Peper und Weller 2010, S. 106.
%9 \/gl. Baetge et al. 2011, S. 107.
%9 Dieses Vorgehen erfolgt in Anlehnung an Walker (Walker 2009, S. 181-189).
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Aus informationsokonomischer Perspektive bestimmen die Informationsbedirfnisse bzw.
-interessen der relevanten Rechnungslegungsadressaten die Anforderungen an ein Rech-
nungssystem.**

Die Qualitéat eines Informationssystems ist folglich an der Verwendung der Informatio-
nen durch den Nutzer zu messen.*®? Der Informationswert wird dabei durch die Relevanz
der Information fir die zu treffende Entscheidung bzw. durchzufiihrende Beurteilung,
durch die Kosten, ihre Genauigkeit und Vertrauenswiirdigkeit determiniert.*®® Sofern
mehrere Informationssysteme miteinander konkurrieren, ist das System vorteilhaft, das
unter Bericksichtigung seiner Kosten den hdchsten erwarteten Informationswert bzw.
Nutzen generiert. Dabei steht bspw. das externe Rechnungswesen auf der ersten Stufe als
Informationssystem im Wettbewerb mit anderen Informationssystemen. Auf der ndchsten
Stufe konkurrieren unterschiedliche Instrumente des externen Rechnungswesens mitei-
nander.** Die Informationsokonomie unterstellt dementsprechend, dass der rationale Ad-
ressat immer das Informationssystem wéhlt, mit dem sich sein Entscheidungsnutzen ma-

ximieren lasst.3%®

Nun ist der informationsdkonomische Ansatz nicht unumstritten. SchlielRlich belegen
empirische Untersuchungen uber Informationen in Organisationen ein Muster, das sich
nur sehr schwer mit der unterstellten Vernunft in Einklang bringen lasst. So besitzen vie-
le der von Individuen und Organisationen beschafften und Ubermittelten Informationen
lediglich eine geringe Entscheidungsrelevanz. Auf der einen Seite werden regelmaRig
weit mehr Informationen zusammengetragen, als fur die Entscheidungsfindung verwen-
det werden konnen. Auf der anderen Seite werden die verfligbaren Informationen immer
wieder ignoriert, wahrend gleichzeitig ein Mangel an Informationen beklagt wird. Prinzi-
piell scheinen Entscheidungstréger einen betrachtlichen Teil ihrer Zeit darauf zu verwen-
den, Aktivitaten zur bloRen Bestatigung der eigenen Wichtigkeit und der anderer durch-
fuhren. Kritiker folgern deshalb, dass die Informationsokonomie systematisch die Kohé-
renz von Entscheidungsprozessen uberschatzt und vernachlassigt, dass Informationen mit
wenig Rucksicht auf ihre Relevanz fur spatere Entscheidungen bzw. Beurteilungen be-
schafft und verarbeitet werden. Insofern kénne auch ein Informationssystem, welches mit
dem Ziel entwickelt wurde, Informationen mit einer wohldefinierten Auswahl von Ent-
scheidungen zu verknupfen, nicht automatisch von Nutzen fir den Entscheidungsprozess

L \/gl. Abschnitt 3.1 und March 1990, S. 429-431; Otte 1990, S. 7-8; Wirtz 2008, S. 56.
%2 \/gl. Kleine-Doepke 1978, S. 3.

%3 \/gl. Luhmann 2005, S. 30.

%% \/gl. Wirtz 2008, S. 57.

%5 vgl. Wiederhold 2007, S. 111.
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sein, bei dem die Aufmerksamkeit und die folgerichtigen Verbindungen zwischen Prob-
lemen und L8sungen unsicher seien.**®

Darlber hinaus bestehe ein grof3es Problem des informationsokonomischen Ansatzes da-
rin, dass die Mehrdeutigkeit von Praferenzen ignoriert werde. So missen bei der Aus-
wahl eines bestimmten Informationssystems die heterogenen Erwartungen und Préferen-
zen der unterschiedlichen Adressaten bericksichtigt werden, die sich schwer wider-
spruchsfrei ordnen lassen. Daraus folgerte Demski, dass es das fur alle Adressaten opti-
male Informationssystem nicht gebe und dass es somit unmoglich sei, normative Anfor-
derungen an die Rechnungslegung abzuleiten.®*’

Trotz der Kritik an der normativen Rechnungslegungsforschung auf Basis der Informa-
tionsékonomie spielt sie bei Zweckmaéligkeitsbeurteilungen von Rechnungslegungsalter-
nativen immer noch eine groRe Rolle und wird auch dieser Arbeit zugrunde gelegt.®®

Zunachst ist insofern zu klaren, wer die primaren Adressatengruppen der kommunalen
Rechnungslegung sind und welche Informationsinteressen sie haben. Die Informationsin-
teressen der Adressaten wiederum hangen von den zu treffenden Entscheidungen bzw.
durchzufiihrenden Beurteilungen ab.**

Es werden zuerst die theoretisch-konzeptionellen Ansatze des Schrifttums zur Bestim-
mung von Adressatengruppen der 6ffentlichen Rechnungslegung vorgestellt, bevor eine
eigene Auswahl an primaren kommunalen Rechnungslegungsadressaten getroffen und
eine Ableitung der idealtypischen Informationsinteressen auf Basis der Entscheidungen
bzw. Beurteilungen durchgefiihrt wird. Diese theoretisch-konzeptionelle Ableitung von
Informationsinteressen der kommunalen Rechnungslegungsadressaten wird anschlief3end
anhand der Erkenntnisse aus der empirischen Forschung kritisch gewdrdigt.

3.3.1.1. Theoretisch-konzeptionelle Ansatze zur Bestimmung der Adressatengruppen
der staatlichen bzw. kommunalen Rechnungslegung

Im Schrifttum bestehen unterschiedliche Ansichten Uber die relevanten Informationsad-
ressaten der staatlichen bzw. kommunalen Rechnungslegung und damit auch des Ge-
samtabschlusses. Insbesondere die angelsachsische Literatur hat sich in der Vergangen-
heit intensiv mit der Ermittlung von Adressaten(gruppen) der Rechnungslegung von Ge-

3% Vgl. Feldman und March 1990, S. 458-461; Kleidat 2011, S. 47-48; Luhmann 2005, S. 31; 33; March
1990, S. 434-435.

%7 \/gl. Demski 1973; S. 718; 721-722; March 1990, S. 431-434; Wiederhold 2007, S. 112.

%8 \/gl. Wiederhold 2007, S. 115.

%9 vgl. Moxter 2003, S. 223.
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bietskorperschaften auseinandergesetzt. Interessant ist, dass die Arbeiten in der Regel im
Auftrag von Standardsettern durchgefihrt oder von Wirtschaftsprifungsgesellschaften

gesponsert wurden, was deren Bedeutung im Reformprozess unterstreicht.*™

Als eine der ersten theoretisch-konzeptionellen Arbeiten kann der im Jahr 1978 von An-
thony fur das Financial Accounting Standards Board (FASB) durchgefiihrte Forschungs-
bericht Financial Accounting in Nonbusiness Organizations angesehen werden. Anthony
identifiziert die governing bodies, investors and creditors, resource providers, oversight
bodies sowie constituents als priméare Adressaten der staatlichen bzw. kommunalen
Rechnungslegung. Mit governing bodies sind die Mitglieder des Parlaments bzw. der
Gemeindevertretung gemeint, welche die Aufgabe haben, die Politikprogramme festzule-
gen und die Verwaltungsfiuhrung zu tberwachen. Resource providers stellen der Gebiets-
korperschaft Ressourcen auf verschiedene Arten bereit, z.B. finanzieller Art als Steuer-
zahler und Kreditgeber oder materieller Art als Lieferanten. Unter constituents wird die
Wahlerschaft verstanden, die gleichzeitig Steuerzahler und Leistungsempfanger ist und in
parlamentarischen Demokratien die Mdoglichkeit besitzt, bei Wahlen ihre Interessen
durchzusetzen.**

Der spatere Forschungsbericht Objectives of Accounting and Financial Reporting for
Governmental Units: A Research Study von Drebin et al. aus dem Jahr 1981 hebt starker
die unterschiedlichen Rollen der Adressaten hervor, die sich aus den jeweiligen Ent-
scheidungssituationen ergeben. Die Autoren identifizieren zunéchst mit den providers of
financial resources und den providers of labour and material resources diejenigen, die
der offentlichen Hand entweder auf freiwilliger oder unfreiwilliger Basis Ressourcen be-
reitstellen.*” Zu jenen, die unfreiwillig finanzielle Ressourcen aufbringen, zahlen neben
den Steuerzahlern auch die Gebuihrenzahler. Denn obwohl Gebuhren in der Regel in Be-
ziehung zu den Kosten der Leistungserstellung stehen, stellen sie letztlich doch eine Art
unfreiwilligen Beitrag dar. Schlielich fuhrt die monopolistische Struktur vieler gebuh-
renfinanzierter Leistungen dazu, dass nicht Angebot und Nachfrage den Preis bestimmen,
sondern der Preis auf Basis von Kosten kalkuliert wird und von einer freiwilligen Ent-
scheidung aufgrund mangelnder Alternativen nicht die Rede sein kann.*® Diejenigen, die

370 v/gl. Walker 2009, S. 177.

¥ \/gl. Anthony 1978, S. 42-44.
2 \/gl. Drebin et al. 1981, S. 58
% \/gl. Drebin et al. 1981, S. 64.
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freiwillig, auf Grundlage von Markttransaktionen, finanzielle Ressourcen bereitstellen,
sind die Investoren, Kreditgeber und Kunden 6ffentlicher Leistungen.*”

Darlber hinaus identifizieren die Autoren als relevante Anspruchsgruppe persons invol-
ved in resource allocation decisions for the governmental units. Hierzu gehdren das Par-
lament bzw. die Gemeindevertretung und die Regierung bzw. Verwaltungsspitze sowie
gegebenenfalls auch die Blrger, wenn es zu einer Entscheidung ihrer Zustimmung be-
darf. Weiterhin benennen Drebin et al. die providers of the legitimacy of the governmen-
tal unit als zu bertcksichtigende Adressatengruppe. Diese Gruppe umfasst die Wahler,
das Parlament bzw. die Gemeindevertretung sowie die Aufsichtsbehorden. SchlieRlich
gehdren zu den relevanten Anspruchsgruppen nach Drebin et al. noch parties for whom
the governmental unit has a fiduciary responsibility sowie parties contemplating transac-
tions external to the governmental unit for which information regarding the unit is essen-
tial. Wéhrend mit der ersten Gruppe Treuhandgeber der 6ffentlichen Hand gemeint sind,
zahlen zu der zweiten Gruppe potentielle Einwohner und Investoren, andere Gebietskor-
perschaften und Wissenschaftler.®”

Als eine der ersten Arbeiten, die sich speziell mit den Adressaten der kommunalen Rech-
nungslegung auseinandersetzt, gilt die von Hogan und Mottola im Jahr 1978 im Auftrag
der amerikanischen Wirtschaftspriifungsgesellschaft Coopers & Lybrand durchgefiihrte
Untersuchung Financial Disclosure Practices of the American Cities: Closing the
Communications Gap Il. Sie bestimmt folgende relevante Adressatengruppen: municipal
management, senior levels of government, oversight agencies, labour groups, taxpayers
and investors.*"®

In der deutschsprachigen Literatur hat sich Merschbéacher im Jahr 1987 zuerst mit der
theoretisch-konzeptionellen Ableitung von Adressaten der staatlichen Rechnungslegung
auseinandergesetzt. Er unterscheidet zwischen origindren und derivativen Informations-
adressaten der staatlichen Rechnungslegung. Wahrend die origindren Informationsadres-
saten auf Basis der zur Verfligung stehenden Informationen Entscheidungen treffen, sind
die derivativen Adressaten mit den Medien, Analysten und Wissenschaftlern lediglich
,berufsméfBige Informationsvermittler. Zu den originiren Informationsadressaten zihlen
einerseits die Verwaltung und das Parlament sowie andererseits Birger, Unternehmen
und Verbande. Erstere haben den Einsatz von Ressourcen zu verantworten, letztere sind

¥ \/gl. Drebin et al. 1981, S. 59.
¥ \/gl. Drebin et al. 1981, S. 58.
%76 \/gl. Hogan und Mottola 1978, S. 18.
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die NutznieRer des Ressourceneinsatzes, missen aber gleichzeitig die notwendigen Res-
sourcen in Form von Steuern und Abgaben aufbringen.®’’

Otte hélt hingegen einen kleineren Adressatenkreis der staatlichen Rechnungslegung fir
relevant. Er definiert die Parlamente und Aufsichtsbehtrden als primare und die interes-
sierte Offentlichkeit als sekundire Adressaten der Rechnungslegung von Gebietskorper-
schaften.®’®

Magin identifiziert schlieBlich in einer neueren Arbeit die Politik und Verwaltung sowie
die Aufsichtsbehorden als Hauptadressaten der kommunalen Rechnungslegung. Darlber
hinaus benennt er mit den Birgern, den Fremdkapitalgebern, Geschéftspartnern, Arbeit-
nehmern, dem Bundesland, anderen Kommunen, der Offentlichkeit sowie Informations-
intermediéren acht weitere kommunale Jahresabschlussadressaten, denen er allerdings ein
auRerst geringes Interesse an den Abschlussinformationen unterstellt.*”

3.3.1.2. Eigene Auswahl an kommunalen Rechnungslegungsadressaten und Ableitung
von Informationsinteressen

Im Rahmen dieser Arbeit sollen die kommunalen Entscheidungstrager, Gemeindemit-
glieder, Aufsichtsbehdrden und Kreditgeber als relevante Adressatengruppen der kom-
munalen Rechnungslegung und damit auch des kommunalen Gesamtabschlusses beriick-
sichtigt werden. Da es sich bei der Auswahl von Adressaten im Hinblick auf die relative
Wichtigkeit stets um eine angreifbare Wertungsentscheidung handelt, ist sie im Folgen-
den zu begriinden.**°

Zunachst werden im Rahmen dieser Arbeit bewusst die kommunalen Entscheidungstré-
ger als interne Adressatengruppe in die Analyse einbezogen. Unter den kommunalen Ent-
scheidungstragern wird sozusagen als Pendant zur Hauptversammlung und dem Mana-
gement einer Aktiengesellschaft die oberste Leitungszentrale der Kommune verstanden.
Diese oberste Leitungszentrale umfasst die Entscheidungstrager des fiihrenden politi-
schen Lagers in der Gemeindevertretung und den Burgermeister einschliel3lich der Leiter
der Dezernate und Amter.*®

Vergleicht man die unterschiedlichen Ansdtze im Schrifttum, fallt auf, dass ein zentraler
Unterschied darin besteht, ob die Verwaltungsspitze als interner Adressat mit zu den re-

3"\/gl. Merschbacher 1987, S. 139-143; Wirtz 2010, S. 155.
38 \/gl. Otte 1991, S. 512; Wirtz 2010, S. 155.

9 \/gl. Magin 2011, S. 69-83.

%0 \/gl. Wirtz 2008, S. 19.

81 v/gl. Fleige 1989, S. 30-31.
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levanten Anspruchsgruppen zahlt oder nicht. Einige Autoren schlieRen die Verwaltungs-
spitze als Adressatengruppe explizit mit der Begriindung aus, dass die Ausgestaltung der
externen Rechnungslegung nicht im Hinblick auf interne Steuerungszwecke zu erfolgen
hat, da interne Adressaten tber die Moglichkeit verfligen, ihre Informationswiinsche je-
derzeit durchzusetzen.*®? Dies entspricht auch der Praxis des Standardsetters IPSASB, der
zu den priméren Adressatengruppen des Offentlichen Sektors die Burger als Leistungs-
empféanger und Ressourcenbereitsteller der offentlichen Hand sowie das Parlament als

Interessenvertretung der Biirger zahlt.*®?

In der Tat wird auch in der betriebswirtschaftlichen Literatur tblicherweise strikt zwi-
schen externem Rechnungswesen (Finanzbuchfiihrung) und internem Rechnungswesen
(Betriebsbuchfiihrung) unterschieden.®® Dies geschieht in Abhangigkeit der Zielgruppe,
der die Daten des Rechnungswesens primar zur Verfiigung gestellt wird. Informationsad-
ressaten des internen Rechnungswesens befinden sich innerhalb der jeweiligen Rech-
nungslegungseinheit (z.B. Vorstand, Flhrungskréfte, Mitarbeiter) und verfiigen insofern
auch iiber interne Informationsbeschaffungsmaoglichkeiten.®® Demzufolge gelten interne
Adressaten als eine Anspruchsgruppe, die nicht auf die eigenen, extern publizierten
Rechnungslegungsdaten angewiesen ist. Sie befriedigt ihre Informationsbedurfnisse an-
hand der tatséchlich vorliegenden Einblicksrechte bzw. der Mdglichkeit, alle gew(insch-
ten Informationen (z.B. Kosten- und Leistungsrechnung, Planungsrechnung) erstellen zu
lassen. %

Externe Rechnungslegung wird hingegen als finanzielle Berichterstattung verstanden, die
sich an externe Adressaten richtet. Flr sie stellt die publizierte Rechnungslegung die pri-
mare Informationsquelle tber die wirtschaftlichen Aktivitaten der berichtenden Einheit
dar, weil sie auBerhalb der jeweiligen Rechnungslegungseinheit stehen und nicht die Au-
toritat besitzen, ihre Informationswiinsche durchzusetzen.**’ Aufgrund der fehlenden ver-
bindlichen Bestimmungen zur internen Berichterstattung ist mit Rechnungslegung im

%82 \/gl. Anthony 1978, S. 42-44; Jones et al. 1985, S. 111; 25.

33 Dariiber hinaus gehéren mit Kreditgebern, Zuschussgebern und Investoren weitere Ressourcenbereit-
steller zu den priméren Informationsadressaten. Zudem kénnen nach dem IPSAS Framework auch Statis-
tiker, Analysten, die Medien, Aufsichtsbehorden, die Verwaltungsleitung, Rechnungslegungsinstitutionen
und andere Gruppen Informationen der 6ffentlichen Rechnungslegung als niitzlich fur ihre jeweiligen
Zwecke erachten. Sie gehoren allerdings nicht zu den priméaren Informationsadressaten und deren Infor-
mationsbedurfnisse sind damit nicht grundlegend fiur das Framework (IPSASB, Conceptual framework
for general purpose financial reporting by public sector entities. Exposure draft 1, December 2010, S. 17-
18; 24-25).

34 \v/gl. Magin 2012, S. 102.

%2 \/gl. Braun 2011, S. 60.

%8 \/gl. Kormaier 2008, S. 41-42.

%7 vgl. Wirtz 2010, S. 2.
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allgemeinen Sprachgebrauch allerdings immer die externe Rechnungslegung gemeint, die
auf die Erstellung von Jahres- bzw. Konzernabschliissen oder unterjéhrigen Abschliissen

abzielt.>®®

Da das primére Ziel dieser Arbeit aber nun einmal ist, zu untersuchen, ob und inwieweit
der Gesamtabschluss von den Fuhrungskraften der Kommune zur Steuerungsunterstit-
zung genutzt werden kann, missen die kommunalen Entscheidungstréger in das Untersu-
chungsdesign integriert werden.

Nach Ansicht der Verfasserin ist die Ausklammerung der internen Adressaten aber auch
grundsétzlich wenig tiberzeugend.

Zundchst ignoriert die Annahme, dass Individuen mit groRerer Autoritat samtliche Infor-
mationen, die sie bendtigen, einfordern konnen pragmatische Uberlegungen wie die Kos-
ten der Informationserlangung und die Kosten der Erstellung von Finanzberichten, die
die Moglichkeiten zur Informationseinholung begrenzen.**°

Dartiber hinaus ist von vielen, insbesondere kleineren Kommunen bekannt, dass sie nicht
uber ein standardisiertes Controlling-Berichtswesen verfugen. Insofern stellt das externe
Rechnungswesen gerade im kommunalen Bereich eine wichtige Informationsquelle fir
die Verwaltungsleitung dar.*®

Zumal die Unterscheidung zwischen internen und externen Adressaten im kommunalen
Bereich wenig praktikabel und realitadtsnah ist. Wéhrend die Verwaltungsspitze unstrittig
zu den internen Adressaten zahlt, da sie die finanzielle Berichterstattung erstellen l&sst,
sie durch Bilanzpolitik beeinflussen kann und die Informationen zur Steuerung der
Kommune bendtigt, nehmen die Mitglieder der Gemeindevertretung eine Zwitterposition
ein. Gelten alle Mitglieder der Gemeindevertretung als interne Adressaten, wird unter-
stellt, dass sie als ,,Insider” die Autoritdt besitzen, samtliche erwiinschte Informationen
von der Verwaltung zu erhalten. Ein wichtiges Charakteristikum vieler Mitglieder der
Gemeindevertretung ist aber gerade deren ,,Outsider-Status, da sie in der Regel ehren-
amtlich tatig sind, fur die Aufgabenerledigung nur eine Aufwandsentschédigung erhalten,
selten Uber Fachwissen auf dem Gebiet der Rechnungslegung verfugen und ihr Amt nur
fur relativ kurze Zeit bekleiden.*** Aufgrund des haufig spannungsreichen Zusammen-
spiels zwischen der Verwaltung und der Politik kann zudem davon ausgegangen werden,
dass die Verwaltung bisweilen ein vollstandiges in Kenntnis setzen der Gemeindevertre-

388 \/gl. Wiederhold 2007, S. 17.
%9 \/gl. Drebin et al. 1981, S. 52.
30 \/gl. Mller et al. 2009, S. 94.
%1 \/gl. Honadle und Lloyd-Jones 1998, S. 69.
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tung verhindern will.**? Sinnvoll erscheint es daher, bei der Gemeindevertretung zwi-
schen dem fiihrenden politischen Lager und der Opposition zu differenzieren.*** Wahrend
das Lager der Opposition weitgehend von internen Informationen abgeschnitten ist und
cher einen ,,Outsiderstatus® einnimmt, ist das fiihrende politische Lager mit der Verwal-
tung verflochten. IThm kdnnen deshalb sowohl Zugang zu weitergehenden Informationen
aus der internen Rechnungslegung als auch eine gegebene Einflussmoglichkeit auf die
kommunalpolitischen Entscheidungen unterstellt werden.***

Im Rahmen dieser Arbeit wird daher mit der Adressatengruppe der kommunalen Ent-
scheidungstrager auch weniger auf die Zuordnung zum Organ Gemeindevorstand oder
Gemeindevertretung abgestellt als auf die eingenommene Rolle in den politisch-
administrativen Entscheidungsprozessen.

Neben den kommunalen Entscheidungstragern sollen die Gemeindemitglieder und Auf-
sichtsbehdrden als weitere Anspruchsgruppen beriicksichtigt werden. Deren Bedeutung
flr die kommunale Rechnungslegung ist im Schrifttum weitgehend unstrittig, da die Ge-
meindemitglieder als Prinzipale der Politik und die Aufsichtsbehorden als institutionali-
sierte finanzielle Kontrolle der Kommunen ein Recht auf umfassende Information und
Rechenschaftslegung haben.**

Dartiiber hinaus sollen die Kreditgeber als primare Adressatengruppe gelten.

Im Schrifttum werden die Kreditgeber teilweise als relevante Adressatengruppe mit der
Begrindung ausgeschlossen, dass die Glaubigerschutzproblematik im kommunalen Sek-
tor nur schwach ausgepragt sei, da kommunale Kernverwaltungen in Deutschland geman
der Bestimmungen der Landesgesetzgeber keine Insolvenz anmelden kénnen und Kredit-
geber bei Kommunalkrediten faktisch kein Ausfallrisiko haben. So bestehe fur die Glau-
biger die Sicherheit eines Kommunalkredits zunéchst in der Einbettung der Kommunen
in das System des kommunalen Finanzausgleichs.**® Zudem sei im Falle einer drohenden
Illiquiditat einer Kommune das tbergeordnete Gemeinwesen zur finanziellen Unterstut-
zung verpflichtet, so dass letztlich die kommunale Zahlungsbereitschaft tiber die nationa-
le Steuerkraft garantiert werde.’

%2 \/gl. Drebin et al. 1981, S. 66.

33 vgl. Bogumil und KiBler 1998, S. 129-131; 138.

34 \/gl. Drebin et al. 1981, S. 66; Walker 2009, S. 191; Wirtz 2008, S. 153.
¥ \/gl. Glockner und Mihlenkamp 2009, S. 400.

% \/gl. KuBmaul und Henkes 2008 c, S. 664.

%7 vgl. Fleige 1989, S. 32; 56.
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Tatsé&chlich liegen die Kreditkonditionen fir Kommunen als quasi risikolose Schuldner
der Banken regelméliig unter denjenigen fur andere Kreditgeber, so dass sich Kommunen
immer noch vergleichsweise giinstig am Kapitalmarkt refinanzieren konnen.** Indes
droht die bisherige Kreditfinanzierung der Kommunen durch die neuen Regelungen zur
Eigenkapitalunterlegung gemaR Basel 111 unter Druck zu geraten.** Die Einfiihrung der
Eigenkapitalunterlegungsanforderung von Basel 111 sieht eine Verschuldungsgrenze vor,
wonach die Bilanzsumme der Kreditinstitute maximal das 33,3-fache des gesamten
Kernkapitals betragen darf.*® Diese fiir den Bankensektor risikobeschrankende Bilanzre-
lation konnte fir die Vergabe von Kommunal- und Liquiditatskrediten wesentliche Be-
eintrachtigungen zur Folge haben. Ist ein Kreditinstitut in der Ausweitung seiner Bilanz
auf das 33,3-fache des Kernkapitals beschréankt, limitiert das gleichzeitig auch die Kre-
ditvergabe, die auf der Aktivseite der Kreditinstitute abgebildet wird. Ein solch begrenz-
tes Kreditvolumen l&sst die bislang privilegierte Kreditvergabe an Kommunen im Wett-
bewerb zu anderen Kreditgewahrungen, z.B. an Firmenkunden treten. Da es sich bei der
Kreditvergabe an Gemeinden um ein bisher ausgesprochen margenschwaches (aber na-
tirlich auch wenig riskantes) Geschaft handelt, droht hier eine grundsétzliche Verschie-
bung zu Lasten der kommunalen Kreditvergabe. Zu erwarten ist entweder, dass die Mar-
gen erhoht und insofern die Kredite fur Kommunen teurer werden oder dass sich die
Banken verstérkt aus der Kreditvergabe an Kommunen zuriickziehen. Da die Verschul-
dungsgrenze erst ab dem Jahr 2018 als verbindliche MindestgroRe gelten soll, sind die
Auswirkungen zwar bisher weder sicher noch spirbar. Es bleibt allerdings zu erwarten,
dass Kreditvergaben an Kommunen von den Kreditinstituten neu tberdacht und Zins-
konditionen entsprechend der wirtschaftlichen Lage der Kommune angepasst werden.***
Insofern lasst sich fur Kreditgeber ein zukiinftig erhéhter Informationsbedarf im Hinblick
auf die Bonitat der Kommune feststellen, so dass die Berticksichtigung als relevante Ad-
ressatengruppe sinnvoll ist.

Weitere im Schrifttum identifizierte Adressatengruppen der Kommune, wie etwa Liefe-
ranten, Mitarbeiter und Investoren sollen hingegen vernachlassigt werden.

3% vgl. KuBmaul und Henkes 2008, S. 331.

%% Basel 111 wird das Regelungswerk des Baseler Ausschusses der Bank fiir Internationalen Zahlungsaus-
gleich genannt, mit dem die bestehende Bankenregulierung (Basel 1I) reformiert werden soll (Klieve
2012, S. 223).

% Derzeit ist eine Verschiebung der gesetzlichen Umsetzung von Basel 111 in Deutschland wahrschein-
lich, da andere Staaten wie die USA eine Umsetzung bereits verschoben haben (Mayer-Fiedrich und Miil-
ler 2013, S. 174).

O vgl. Klieve 2012, S. 223.
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Die Gruppe der Lieferanten kann aufl3er Acht gelassen werden, da ein Ausfallrisiko der
finanziellen Anspriiche aus Lieferungen und Leistungen aufgrund der fehlenden Zah-
nungsunfahigkeit der Kommunen grundsatzlich nicht besteht.*® Ebenfalls sollen die
kommunalen Mitarbeiter als Anspruchsgruppe ausgeklammert werden, da sie hinsichtlich
ihrer Entlohnung nur in geringem Umfang am wirtschaftlichen Erfolg ihres Arbeitgebers
interessiert sind. Schliel3lich orientieren sich Gehalt und Beftérderung im 6ffentlichen
Dienst tUberwiegend nach Laufbahn- oder Tarifeingruppierung sowie Dienstalter. Soweit
leistungsabhéngige Komponenten z.B. gemal Tarifvertrag vorgesehen sind, werden diese

unabhangig von dem Erfolg der Kommune ausgezahlt.*%®

Genauso soll die in der englischsprachigen Literatur so oft aufgefiinrte Adressatengruppe
der investors nicht zu den priméren Informationsadressaten zahlen. In den USA spielen
traditionell Kommunalanleihen eine groRe Rolle. Dort finanzieren sich die Kommunen
haufig Uber sogenannte revenue bonds. Solche fir Investitionsmanahmen emittierten
Anleihen kénnen nur aus kinftigen Ertragen der auf diese Weise finanzierten Investition
und/oder anderen Ertragen und Ricklagen getilgt werden, wahrend eine generelle Rick-
zahlungsgarantie aus dem allgemeinen Steueraufkommen grundsétzlich ausgeschlossen
ist. Investoren, die diese bonds kaufen, sind logischerweise besonders an dem Erfolg des
finanzierten Projekts interessiert. Da diese Finanzierungsmoglichkeit in Deutschland fak-
tisch kaum genutzt wird, spielt diese Adressatengruppe aber hierzulande keine Rolle.**

Die idealtypischen Informationsinteressen der ausgewahlten Adressatengruppen lassen
sich wie folgt ableiten.

3.3.1.2.1. Kommunale Entscheidungstrager

Die kommunalen Entscheidungstrager treffen die wesentlichen politischen bzw. admi-
nistrativen Entscheidungen der Gemeinde.*®

Nachdem Budgetvorschldge von der Verwaltung erarbeitet werden, findet im Rahmen
der Haushaltsplanaufstellung die Auswahl alternativer Malinahmenprogramme statt. Bel
dieser Auswahlentscheidung verfolgen die kommunalen Entscheidungstrager das Ziel,
die Effektivitat und Effizienz der kommunalen Leistungserstellung zu maximieren.*®

%02 \/gl. Hennies 2005, S. 14; Otte 1990, S. 29; Wirtz 2008, S. 162.
“%3\/gl. Wirtz 2008, S. 161.

%4 \/gl. Otte 1990, S. 29.

%2 \/gl. Fleige 1989, S. 31.

%% \/gl. Drebin et al. 1981, S. 82.
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Insofern werden zunéchst Informationen benétigt, die dabei helfen, die Effektivitat von
alternativen Programmen im Hinblick auf die kommunalen Ziele vorherzusagen. Konkret
geht es darum, die Beziehung zwischen Outputeinheiten (z.B. Tonnen von eingesammel-
tem Miill) und der Sachzielerreichung (z.B. ,,Sauberes Frankfurt) messen zu kdnnen.
Hierzu sind Kriterien zur Leistungsmessung flr jedes Programm, eine prazise Zieldefini-
tion und Leistungskennzahlen erforderlich. Aus den effektivsten MafRnahmen gilt es dann
die MaRnahmen auszuwahlen, welche die Effizienz maximieren. Dafir sind Informatio-
nen zur Bewertung der Beziehung zwischen Inputeinheiten (Arbeit, Material, Ausstat-
tung) und Outputeinheiten (Tonnen von eingesammeltem Mull) erforderlich. Obwohl die
winschenswerten Effekte der kommunalen Leistungserbringung im Vordergrund stehen,
sind insbesondere die Kosten der Ressourcenbereitstellung gegen den Nutzen der erwar-
teten Ergebnisse abzuwagen.*"’

Gleichzeitig gilt es aber auch die Machbarkeit von geplanten MalRnahmen im Lichte der
Haushaltssituation realistisch zu beurteilen. Hierzu bedarf es Kostenschéatzungen der je-
weiligen Malinahmen sowie Haushaltsprognosen und Prognosen des wirtschaftlichen
Umfeldes. Dariber hinaus gilt es die unterschiedlichen langerfristigen finanziellen Aus-
wirkungen der geplanten Mallnahmen einzuschétzen. So haben die kommunalen Ent-
scheidungstrager die moglichen Auswirkungen von Entscheidungsalternativen auf lang-
fristige Ressourcen wie z.B. das Infrastrukturvermdgen zu berucksichtigen. Wenn es
bspw. ein Ziel ist, den Leistungsumfang zu erhalten, bedeutet ein Verschleily des Infra-
strukturvermdogens einen Bedarf an zukinftigen Instandhaltungsaufwendungen. Insofern
werden Informationen benétigt, die Aussagen uber die Auswirkungen von verschiedenen
MaRnahmen auf den zukiinftigen Ressourcenbedarf sichtbar machen. Einzukalkulieren
sind bei der Entscheidungsfindung insbesondere die aus der Vermogenslage resultieren-
den Folgelasten durch erforderlich werdende Investitionen bzw. Erhaltungsaufwendun-

gen 408

Die kommunalen Entscheidungstrager missen als Entscheidungsgrundlage zur Planung
und Umsetzung ihrer politischen Programme aulRerdem beurteilen, ob das kommunale
Leistungsangebot bei gegebenen Finanzierungsbeitrdgen auf Dauer gewahrleistet ist oder
ob Leistungseinschrankungen bzw. Abgabenerhdhungen wahrscheinlich sind.*®® Hierzu
gilt es die (zukinftigen) finanziellen Spielrdume und Risiken der Kommune realistisch

“7\/gl. Drebin et al. 1981, S. 80-85; Mautz 1981, S. 57.

“% \/gl. Drebin et al. 1981, S. 82; Jones et al. 1985, S. 29; KGSt-Bericht 1/2011, S. 18; Otte 1990, S. 11-
12.

99 \v/gl. IPSASB, Conceptual framework for general purpose financial reporting by public sector entities.
Exposure draft 1, December 2010, S. 18; Owczarzak 2007, S. 8.
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einzuschéatzen. Dies erfordert im Wesentlichen Informationen tber die Ressourcenaus-
stattung, Verschuldung, Finanz- und Ertragskraft, zuklnftigen finanziellen Verpflichtun-
gen und Haftungsverhaltnisse der Kommune. Informationen tber den Zustand der Infra-
struktur, den Investitionsnachholbedarf, die zukinftigen Infrastrukturbedirfnisse sowie
die Kosten der Instandhaltung helfen zudem dabei, das Risiko von Leistungseinschnitten
bzw. Abgabenerhéhungen besser bewerten zu kdnnen. Um nicht nur die Kernverwaltung,
sondern auch die ausgegliederten Einheiten als integrierte Gesamtheit steuern zu kénnen,
bendtigen die kommunalen Entscheidungstréger derartige Informationen fiir den gesam-

ten kommunalen Verbund.**

Aus Verbundsicht sind die kommunalen Entscheidungstrager weiterhin daran interessiert,
die Bedeutung der ausgegliederten Bereiche fur die Gesamtheit Kommune einzuschétzen,
insbesondere den Erfolgsbeitrag der verselbststandigten Einheiten zur wirtschaftlichen
Gesamtlage der Gemeinde. Im Zuge dessen geht es darum zu bewerten, welche finanziel-
len Risiken und Chancen aus den ausgegliederten Einheiten resultieren.**!

Da der Haushalt auf Basis von Prognosen Uber zukinftige Entwicklungen aufgestellt
wird, muss die kommunale Fiihrung in der Lage sein, schnell auf unvorhergesehene Situ-
ationen bzw. Veranderungen bei der Verfiigbarkeit von Ressourcen zu reagieren. Dem-
nach bendtigen die obersten Gemeinde- und Leitungsorgane ferner kurzfristig verfligbare
Informationen, um die finanzielle Entwicklung der Kommune wéahrend der Haushaltspe-
riode zu iberwachen und - falls notwendig - korrigierende MaBnahmen einzuleiten.**?
Konkret gilt es, die Umsetzung geplanter MaRnahmen im Einzelfall unterjahrig kontrol-
lieren zu kénnen.*"

3.3.1.2.2. Gemeindemitglieder

Einwohner und ortsanséassige Unternehmen nehmen als Gemeindemitglieder kommunale
Dienstleistungen in Anspruch und tragen in ihrer Eigenschaft als Steuer-, Gebihren- und
Beitragszahler zugleich die Hauptlast der Gemeindefinanzierung.*** Das Interesse eines
jeden Gemeindemitglieds besteht darin, dass die Verwaltung genau die Leistungen be-
reitstellt, die es zu konsumieren beabsichtigt oder gesellschaftlich fur wichtig erachtet bei
gleichzeitig minimalem Finanzierungsbeitrag.*"

#19v/gl. Gornas 2009, S. 4; Walker 2009, S. 184-185.
“11\/gl. Lande und Rousseau 2005, S. 290.

#12\/gl. Drebin et al. 1981, S. 67.

3 \/gl. Bulloch 1971, S. 181.

4 \/gl. Fleige 1989, S. 30; Magin 2011, S. 71.

415 \/gl. Zahradnik 1997, S. 55.
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Wahrend der Biirger als idealtypisches Gemeindemitglied die drei unterschiedlichen Rol-
len des Leistungsempfangers, Wahlers sowie Steuer- und Abgabenzahlers einnimmt,
uben die sonstigen Einwohner und angesiedelten Unternehmen als Leistungsempfénger
und Ressourcenbereitsteller lediglich zwei Rollen aus, da sie nicht wahlberechtigt sind.**®

In ihrer Rolle als Leistungsempfanger interessieren die Gemeindemitglieder grundsatz-
lich die Art, Menge, Qualitat und Wirkungen der von der Kommune erbrachten Leistun-
gen, auch im Vergleich zu anderen Kommunen.*’ Die Gemeindemitglieder bendtigen
demnach Leistungsdaten (performance data) der Kommune zur Beurteilung der Effektivi-
tat der Leistungserstellung.**® Konkret erfordert dies Informationen iiber die erbrachten
Leistungen, die Leistungsempfanger und Leistungswirkungen von kommunalen Mal-
nahmen genauso wie Leistungskennzahlen. Dabei geht es immer auch darum, den per-
sonlichen Nutzen aus der kommunalen Leistungsbereitstellung einzuschétzen. Als Leis-
tungsempfanger interessiert die Gemeindemitglieder weiterhin die Art und Weise der
Bepreisung von kommunalen Leistungen. Da viele kommunale Leistungen auf Gebiih-
renbasis bereitgestellt werden, ist ausschlaggebend, ob die Gebuhrenkalkulation entspre-
chend der tatsdchlichen Kosten der Leistungserstellung ,,gerecht erfolgt ist. Hierzu miis-
sen die Gemeindemitglieder wissen, auf welcher Basis die Kostenschatzung durchgefihrt
wurde.**® Zur Beurteilung der angemessenen Bepreisung von kommunalen Leistungen
gilt es zudem die Rentabilitat der Amter, welche die Leistungen anbieten, sowie die Qua-
litat der angebotenen Leistungen einzuschatzen.*?

In ihrer Rolle als Wéhler mochten die Birger wissen, ob die kommunalen Mittel ihren
Praferenzen entsprechend verausgabt wurden und zukiinftig werden.*?* Das Informations-
interesse der Burger betrifft insofern die Hohe der (zukiinftigen) Ausgaben fir bestimmte
MaRnahmen im Vergleich zu anderen bzw. die Trends in der Ausgabenpolitik.*** Die
Préferenzen der Birger hinsichtlich der kommunalen Leistungsbereitstellung sind aller-
dings als duRerst heterogen einzustufen, da sie in Abhangigkeit ihrer individuellen Situa-

1% In der Tat ist nicht jeder Einwohner auch wahlberechtigt. Wahlberechtigte Einwohner werden Biirger
genannt. Um wahlberechtigt zu sein, muss man in der Regel Deutscher Staatsbiirger oder Staatsburger
eines anderen Mitgliedsstaates der EU sein, das 18. Lebensjahr vollendet haben und seit mindestens drei
Monaten im Gemeindegebiet wohnen. Stellvertretend vgl. 88 8, 30 HGO; Otte 1990, S. 257.

“7\v/gl. Streim 1999, S. 322.

8 \/gl. Jones et al. 1985, S. 26-27; Likierman 1992, S. 16.

“9\/gl. Drebin et al. 1981, S. 64.

20'\/gl. Walker 2009, S. 185.

21 \/gl. IPSASB, Conceptual framework for general purpose financial reporting by public sector entities.
Exposure draft 1, December 2010, S. 18; Otte 1990, S. 13.

22 \/gl. Otte 1990, S. 13. Solche Informationen kénnen zumindest theoretisch Wahlentscheidungen beein-
flussen.
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tion ganz unterschiedlich von kommunalen Leistungen profitieren und den Nutzen aus
kommunalen Leistungen sowie ein ,,akzeptables® Mal} an Leistungsbereitstellung dem-
entsprechend unterschiedlich bewerten.*?® Bei der Entscheidung, ob das AusmaR an Leis-
tungsbereitstellung akzeptabel ist, spielt allerdings die Gerechtigkeit bei der Leistungsbe-
reitstellung und der Lastenverteilung der Finanzierung eine groRRe Rolle. Um dies beurtei-
len zu kénnen, sind disaggregierte Informationen zur Verteilung von Lasten und zu den
Inputs und Outputs von Programmen fir unterschiedliche sozio-6konomische Gruppen
erforderlich.**

In ihrer Rolle als Wahler mochten die Burger wissen, ob die politischen Leitungsorgane
generationengerecht gehandelt haben. Dies erfordert zuverlassige Indikatoren fiir die Ge-
nerationengerechtigkeit der Kommunalpolitik.*?

Als Steuerzahler sind die Gemeindemitglieder gezwungen, unfreiwillig einen Beitrag
zum Gemeinwesen zu leisten und mochten deshalb einschatzen, ob und inwieweit mit
einem Vermdogensverlust zu rechnen ist. Dieser ist zum einen zu befurchten, wenn die
finanziellen Handlungsspielraume der Kommune derart eingeschrénkt sind, dass Leis-
tungseinschnitte bzw. Abgabenerhdhungen drohen.*® Zur Beurteilung der Wahrschein-
lichkeit von Abgabenerhéhungen bzw. Leistungseinschnitten sind Informationen zur
Ressourcenausstattung, Verschuldung, Finanz- und Ertragskraft sowie zu zukinftigen
finanziellen Verpflichtungen und Haftungsverhéltnissen der Kommune wichtig. Daruiber
hinaus ist der Zustand der kommunalen Infrastruktur zur Abschatzung von auflaufenden
Investitionsvorhaben von Interesse, da grofiere Investitionsvorhaben die finanziellen
Spielrdume der Kommune in Zukunft massiv einschrdnken kénnen. Gleichzeitig zeigen
notwendig werdende Kosten der Reparatur und des Austausches der Infrastruktur bzw.
alternativer Losungen mit welchen finanziellen Belastungen die Kommune in Zukunft zu
rechnen hat.**’

Gemeindemitglieder erleiden zum anderen Vermogensverluste, wenn die Verwaltung
ihre Leistungen unwirtschaftlich und nicht kosteneffizient erstellt.*® So unterschiedlich
die Interessen der einzelnen Gemeindemitglieder hinsichtlich der Sachziele auch sein
maogen, so Ubereinstimmend werden sie in ihrer Rolle als Steuer- und Abgabenzahler

“23\/gl. Hennies 2005, S. 15; Kiaman 2012, B 10.

24 \/gl. Drebin et al. 1981, S. 86-87.

#25 \/gl. Walker 2009, S. 186.

26 \/gl. Streim 1999, S. 322.

*27\/gl. Jones et al. 1985, S. 27.

28 \/gl. IPSASB, Conceptual framework for general purpose financial reporting by public sector entities.
Exposure draft 1, December 2010, S. 18; Merschbécher 1987, S. 175; Streim 1999, S. 322.
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deshalb ein Interesse an einem sparsamen und effizienten Ressourceneinsatz der Verwal-
tung haben.*%

SchlieRlich profitieren die Gemeindemitglieder von einer Effizienzsteigerung der Kom-
mune, da ein Mehr an Wirtschaftlichkeit die Erreichung der Sachziele verbessert bzw. die
zu entrichtenden Steuern und Abgaben senkt.** Insofern sind die Gemeindemitglieder
auf Informationen zur Beurteilung der Effizienz der Leistungserstellung der Verwaltung
angewiesen. In diesem Zusammenhang mochten die Gemeindemitglieder auch wissen, ob
die Verwaltung in Ubereinstimmung mit dem verabschiedeten Haushalt gehandelt hat.
Budgetuberschreitungen konnen auf ein schlechtes Finanzmanagement hindeuten, wah-
rend Budgetunterschreitungen aufzeigen, dass Leistungen in einem hoheren Umfang hat-
ten angeboten werden konnen. Hierzu bendtigen die Gemeindemitglieder eine Gegen-
(iberstellung von Zahlen der Haushaltsplanung und der Ex-Post-Rechnungslegung.***

3.3.1.2.3. Aufsichtsbehdrden

Die Aufsichtsbehérden umfassen mit den Rechnungshdéfen und -prifungsamtern sowie
der Rechts- bzw. Kommunalaufsicht die Institutionen, welche die Kommunalverwaltung
auf Grundlage von Rechtssatzen des 6ffentlichen Rechts iiberwachen sollen.**?

Den Rechnungshofen und -prifungsamtern obliegt eine Kontrolle der Recht- und Ord-
nungsmaligkeit sowie der ZweckmaRigkeit und Wirtschaftlichkeit des kommunalen
Verwaltungshandelns.”*® In erster Linie haben sie in formaler Hinsicht die Einhaltung
bestehender Gesetze und Weisungen, die entsprechende Verwendung von zweckgebun-
denen Zuweisungen sowie die Ordnungsmaligkeit der Buchfiihrung und Zahlungsab-
wicklung zu prufen. Allerdings sollen sie zunehmend auch die wirtschaftliche und sach-
gerechte Aufgabenwahrnehmung der Kommunen tberwachen.

Die Aufgabe der Rechts- bzw. Kommunalaufsicht beinhaltet zum einen die Rechtsauf-
sicht zur Rechtméligkeitskontrolle der Wahrnehmung von freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben und zum anderen die Fachaufsicht zur Kontrolle der Recht- und Zweck-
maRigkeit der Wahrnehmung von staatlichen Auftragsangelegenheiten und pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben.*** Die Aufsichtsbehorden bendtigen insofern Informationen,
um die RechtmaRigkeit und Sparsamkeit der Mittelverwendung der Verwaltung tberpru-

2% \/gl. Hennies 2005, S. 15.

0 v/gl. Zahradnik 1997, S. 57-58.

1 \/gl. Jones et al. 1985, S. 28.

%2 \/gl. Wirtz 2008, S. 155.

¥ \/gl. Gléckner und Mihlenkamp 2009, S. 402.
4 \Vgl. Magin 2011, S. 78.
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fen zu konnen.**® Dartiber hinaus sind die Aufsichtsbehérden auf Informationen zur Be-
urteilung von Effektivitat und Effizienz der kommunalen Aufgabenwahrnehmung ange-

wiesen.*®

Neben der Kontrollfunktion nimmt die Aufsicht immer auch eine Schutzfunktion wahr.
So gehort es zu ihrer Aufgabe, die kommunale Handlungsféhigkeit zu erhalten und den
Bereich der kommunalen Selbstverwaltung zu schitzen. In diesem Zusammenhang muss
die Kommunalaufsicht die angemessene Finanzausstattung der Kommune beurteilen.
Auch aufgrund der Tatsache, dass sich Kommunen in betrachtlichem Ausmal tber Zu-
weisungen des Landes und aus dem kommunalen Finanzausgleich finanzieren und die
Verteilung moglichst gerecht erfolgen soll, wird die Kommunalaufsicht grundséatzlich an
der Angemessenheit der Finanzausstattung der Kommunen interessiert sein. Dies bedingt
im Wesentlichen wiederum ein Informationsinteresse an den der Kommune zur Verfi-
gung stehenden Ressourcen, ihrer Finanz- und Ertragskraft, Verschuldungssituation, den
bestehenden zukiinftigen finanziellen Verpflichtungen sowie Haftungsverhaltnissen.**’
Vor dem Hintergrund der Aufgabe, eine intergenerative gerechte Wirtschaftsfiihrung der
Kommune sicherzustellen, bendtigen die Aufsichtsbehdrden zudem Informationen, um
die Generationengerechtigkeit der kommunalen Finanzpolitik bewerten zu kénnen.**®

Im Sinne der Schutzfunktion hat die Aufsicht notfalls mit Hilfe von Haushaltsauflagen
daftr zu sorgen, dass die finanziellen Handlungsspielraume der Kommune erhalten blei-
ben. Schliellich haben die Kommunen der Kommunalaufsicht die Haushaltssatzungen
vorzulegen bzw. von ihr genehmigen zu lassen. Dabei stellt der Haushaltsausgleich das
wichtigste Kriterium zur Genehmigung des Haushalts dar. Die Kommunalaufsicht ver-
fligt gerade bei schlechter Haushaltslage der Kommunen Gber repressive Mittel in Form
von Anordnungen (Haushaltsauflagen), Ersatzvornahmen und der Bestellung eines Be-
auftragten (sog. Staatskommissar). Auch in diesem Zusammenhang geht es um die Beur-
teilung der Sparsamkeit und RechtmaRigkeit der Mittelverwendung. Insbesondere inte-
ressiert die Kommunalaufsicht, ob die Begrenzungen zur Kreditaufnahme, zur Steuerer-
hebung sowie die Haushaltsauflagen eingehalten wurden.**

5 v/gl. Otte 1990, S. 13.

%6 \/gl. Gléckner und Miihlenkamp 2009, S. 402-403.

“7\/gl. Drebin et al. 1981, S. 91; Junkernheinrich et al. 2011, S. 86-87; KuBmaul und Henkes 2008, S.
328.

8 \/gl. Magin 2011, S. 79.

9 v/gl. Gléckner und Miihlenkamp 2009, S. 408.
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3.3.1.2.4. Kreditgeber

Die kommunalen Kreditgeber méchten wissen, ob eine Kommune die vertraglichen Zins-
und Tilgungszahlungen betrags- und termingenau erfiillen kann.**° Stehen die Kreditge-
ber in einer stetigen Geschéaftsbeziehung mit der Kommune, sind sie aber nicht nur an der
Rickzahlung der derzeit gewéhrten Kredite einschlieRlich der Zinsen interessiert, son-
dern auch an der Frage, ob sie der Kommune unbesorgt weitere Kredite gewéhren kon-
nen, d.h. die Geschaftsbeziehung zukiinftig aufrechterhalten sollen.***

Von Interesse ist insofern die kurzfristige Liquiditat der Kommune, damit sichergestellt
ist, dass die Gemeinde ihre laufenden Verpflichtungen erfiillen kann, genauso wie die
nachhaltig ausreichende Finanz- und Ertragskraft der Kommune, um ihre zukunftige
Schuldtilgungsfahigkeit beurteilen und eine weitere Kreditvergabe prufen zu konnen.
Damit die finanzielle Lage der Kommune im Rahmen einer umfassenden Bonitatsbeur-
teilung eingeschétzt werden kann, benétigen die Kreditgeber weiterhin Informationen zur
Verschuldung, den sonstigen finanziellen Verpflichtungen und Haftungsverhaltnissen der
Kommune.**?

3.3.1.3. Beurteilung der ausgewahlten Adressatengruppen und abgeleiteten Informati-
onsinteressen anhand der Erkenntnisse aus empirischen Studien

Die Ableitung von Anforderungen an die Rechnungslegung aus den Informationsinteres-
sen der relevanten Abschlussadressaten ist im Schrifttum aufgrund der Schwierigkeiten
im Zusammenhang mit der Bestimmung und Abgrenzung sowie der Gewichtung der Ad-
ressatengruppen nicht unumstritten.

Eine spezielle Streitfrage ist, ob sdmtliche potentiellen Adressaten relevant sein sollten,
oder nur die Adressaten, die tatsachlich die Berichte des externen Rechnungswesens nut-
zen.**® So muss sich die theoretisch-konzeptionelle Bestimmung von Rechnungslegungs-
adressaten die Kritik gefallen lassen, dass auf diese Weise womdglich Adressaten identi-
fiziert und Informationsinteressen unterstellt werden, die empirischen Studien zufolge in
der Realitat gar nicht vorzufinden sind.**

“9\/gl. Hennies 2005, S. 13; Wirtz 2008, S. 161.

“1\/gl. fur den erwerbswirtschaftlichen Bereich Leffson 1987, S. 72-73.
#2\/gl. Knechtenhofer 2003, S. 71.

3 \/gl. Clark 2010, S. 71.

“4\vgl. Walker 2009, S. 175-177.
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SchlieBlich sind gerade die Birger an der Finanzberichterstattung von Kommunen
schlicht nicht interessiert. Wenn Uberhaupt, nutzen die Birger die Medien als Informa-

tionsvermittler, deren Nutzung im Allgemeinen keine zusétzlichen Kosten verursacht.*?

Der Mangel an eigener Initiative von Birgern ist dabei durchaus verstandlich. Zundchst
stellt politische Kontrolle durch Wahler ein 6ffentliches Gut dar, so dass es fir den ein-
zelnen Wabhler nicht rational ist, Kontrollanstrengungen zu unternehmen. Letzten Endes
tragt der Wahler die vollen Kosten seiner Bemihungen in Form von Informationsbe-
schaffungskosten und Zeitkosten, wenn er Anstrengungen zur Uberwachung von Ge-
meindevertretung und Verwaltung unternimmt, wéhrend der mit einer intensiveren Kon-
trolle verbundene Nutzen allen Wahlern zu Gute kommt.**°

Zumal die ambivalente Rolle der Gemeindemitglieder als Zahler und Empfanger von 6f-
fentlichen Leistungen nicht unterschétzt werden darf. Da die Gemeindemitglieder aller
Wahrscheinlichkeit nach geneigt sein werden, ihren personlichen Nettonutzen aus den
kommunalen Aktivitdten zu maximieren, werden sie im konkreten Einzelfall solange
nichts gegen ineffiziente Aktivitdten einwenden, wie sie personlich davon profitieren.
Wenn es einer Gruppe gelingt, Nutzen aus ineffizienten Verwaltungshandlungen zu zie-
hen und die Kosten auf eine andere Bevolkerungsgruppe abzuwalzen, wird die Gruppe
auch ineffiziente Handlungen gutheiRen. Es gilt dann das Sankt Florians-Prinzip, wonach
die Effizienzregel am besten nur die anderen einzuhalten haben. Darum ist es auch
durchaus zweifelhaft, ob die Gemeindemitglieder bzw. einflussreiche Gruppierungen
wirklich ein eindeutiges Interesse an transparenzfordernden Informationen haben. Genau-
so mag kritisch hinterfragt werden, ob die Burger tatsdchlich an Generationengerechtig-
keit interessiert sind. SchlieBlich erfordert der Wunsch nach Generationengerechtigkeit
ein nicht unerhebliches MaB an Altruismus.**’

Daneben kann das Desinteresse der Burger schlicht mit hohen Informationsbeschaf-
fungskosten erklart werden, da die Daten des kommunalen Haushalts- und Rechnungs-
wesens aufgrund der hohen Komplexitat und des hohen Schwierigkeitsgrads schwer zu
interpretieren sind.**® Zumal nicht gesichert ist, ob die gesuchten Informationen (iber-
haupt in dem Haushaltsplan bzw. Rechnungsabschluss zu finden sind. AuRBerdem wird
der Zugang zu den Informationen regelmaRig erschwert. So ist die Bereitstellung der
Haushaltspléane oder der Rechnungsabschlisse im Internet immer noch keineswegs tblich

#5\/gl. Arnaboldi und Lapsley 2009, S. 814; Merschbécher 1987, S. 170-171; Otte 1990, S. 19.

% \gl. Mihlenkamp 2011, S. 13. Sowieso zeigen Studien, dass Biirger ihre Wahlentscheidungen bei
Kommunalwahlen an bundespolitischen Stimmungen ausrichten (Lapsley 1992, S. 284).

“7\/gl. Muhlenkamp 2011, S. 13.

“8 vgl. Kloby 2009, S. 370.
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und das Auslegen der Berichte in Rdumlichkeiten der Verwaltung erftllt nicht unbedingt
den Zweck, die Offentlichkeit zu informieren.**°

Nun wird im Schrifttum teilweise die Ansicht vertreten, dass die potentiellen Adressaten
zwar gegenwartig die offentliche Finanzberichterstattung (unter besonderer Berucksichti-
gung der Instrumente des externen Rechnungswesens) nicht nutzen, es aber gegebenen-
falls tun wiirden, wenn diese Instrumente ihre Informationsanforderungen besser erfull-
ten.”® Dieser Argumentation folgt letztlich auch diese Arbeit, die einen Beitrag dazu leis-
ten will, herauszufinden, wie mit Hilfe der Anpassung der konzeptionellen Grundlagen
zur Abschlusserstellung und der Auswertung von Gesamtabschliissen die Informations-
bedurfnisse der identifizierten Adressatengruppen besser befriedigt werden kénnen. Im
Rahmen dieser Arbeit werden die identifizierten Adressatengruppen insofern eher als
intended audience denn als users verstanden.*! Da es allerdings bisher wenige Beweise
fur die Richtigkeit dieser These gibt, sind weitergehende Forschungen notwendig, um
den offentlichen Institutionen bei der Ausgestaltung der Informationssysteme eine besse-
re Entscheidungsgrundlage zu liefern.**2

Darstellung 4 fasst die erarbeiteten Informationsinteressen der identifizierten Adressaten
der kommunalen Rechnungslegung zusammen.

9 v/gl. KGSt-Bericht 1/2011, S. 17.

#0\v/gl. Carlson 1983, S. 2; Clark 2010, S. 71.

“1v/gl. Walker 2009, S. 176.

2 \/gl. Likierman 1992, S. 23. Carlson leitet aus ihrer empirischen Studie die Erkenntnis ab, dass Biirger
nicht gleichgliltig, sondern dass vielmehr die existierenden Berichte fiir ihre Bed(rfnisse ungeeignet sind
(Carlson 1983, S. 2).
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Beurteilungen/

Entscheidungen

Relevante Informationen

Kommunale
Entscheidungs-
trager

Effektivitat und Effizienz
von zur Auswahl
stehenden MaRnahmen

Zieldefinitionen; Beziehung zwischen Outputeinheiten und
Zielerreichung; Kriterien zur Leistungsmessung; Leistungs-
kennzahlen; Beziehung zwischen Ressourceneinsatz und
erbrachten Leistungen; Kosten- und Nutzenschatzungen
von Malsnahmen

Machbarkeit von
Mal3nahmen vor dem
Hintergrund der
Haushaltslage

Kostenschatzungen von MalRnahmen; Auswirkungen von
verschiedenen MalRnahmen auf zukiinftigen Ressourcen-
bedarf; Folgelasten durch erforderlich werdende
Investitionen bzw. Erhaltungsaufwendungen; Haushalts-
prognosen; Prognosen des wirtschaftlichen Umfeldes

Fahigkeit der Kommune
die Leistungen bei
gegebenen Finanzierungs-
beitragen weiter bereit-
zustellen bzw. die
Wahrscheinlichkeit von
Abgabenerhthungen bzw.
Leistungseinschnitten

Ressourcenausstattung; Verschuldung; Finanz- und
Ertragskraft; sonstige finanzielle Verpflichtungen;
Haftungsverhéltnisse; Zustand der Infrastruktur; Kosten
der Reparatur und des Austausches der Infrastruktur;
kintftiger Investitionsnachholbedarf; Investitionsvorhaben;
Prognose der zukinftigen Infrastrukturbedirfisse;
demografische Daten; volkswirtschaftliche Indikatoren

Bedeutung der
ausgegliederten Bereiche
fur die Kommune

Indikatoren fur die Bedeutung und Entwicklung (Chancen
und Risiken) der ausgegliederten Bereiche; Erfolgsbeitrag
der Beteiligungen

kommunalen Leistungen

Kurzfristige Engpasse bei [Kurzfristige Informationen bezliglich des Umfangs und der
der notwendigen Hohe der zu erwartenden Ein- und Auszahlungen und
Ressourcenausstattung | Termine dieser Zahlungsmittelbewegungen
Gemeinde- Art, Menge, Qualitdt und {Informationen tber die erbrachten Leistungen, die
mitglieder Wirkungen der Leistungsempfanger und Leistungswirkungen; Leistungs-
erbrachten Leistungen kennzahlen
Art und Weise der Informationen zur Kostenkalkulation von GebUhren;
Bepreisung von Indikatoren hinsichtlich Rentabilitit (der Amter, die direkt

Leistungen an Birger verkaufen) und Qualitat von
Leistungen; Leistungskennzahlen fiir Produktbereiche

Kommunale
Mittelverwendung

Trends in der Ausgabenpolitik

Gerechtigkeit bei der
Leistungsbereitstellung
und der Lastenverteilung
der Finanzierung

Disaggregierte Informationen zu der Verteilung von Lasten
und zu den Inputs und Outputs von Programmen fur
unterschiedliche sozio-6konomische Gruppen

Generationengerechtigkeit
der Finanzpolitik der
kommunalen
Entscheidungstréger

Indikatoren fur die Generationengerechtigkeit:
Verschuldung, sonstige finanzielle Verpflichtungen,
Investitionen, Ergebnisentwicklung; Informationen tber
(geplante) politische Malinahmen; demografische Daten,;
Arbeitskrafteinformationen

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.




95

Beurteilungen/
Entscheidungen

Relevante Informationen

Gemeinde- Fahigkeit der Kommune [Ressourcenausstattung; Verschuldung; Finanz- und
mitglieder die Leistungen bei Ertragskraft; sonstige finanzielle Verpflichtungen;
(Fortsetzung) |gegebenen Finanzierungs- |Haftungsverhaltnisse; Zustand der Infrastruktur; Kosten
beitrdgen weiter bereit-  |der Reparatur und des Austausches der Infrastruktur;
zustellen bzw. die kinttiger Investitionsnachholbedarf; Investitionsvorhaben;
Wahrscheinlichkeit von  |Prognose der zukunftigen Infrastrukturbedrfisse;
Abgabenerhthungen bzw. |demografische Daten; volkswirtschaftliche Indikatoren
Leistungseinschnitten
Wirtschaftlichkeit und Beziehung zwischen Ressourceneinsatz und erbrachten
Sparsamkeit der Leistungen; Budgettber- und unterschreitungen
kommunalen
Leistungserstellung
Aufsichts- Sparsamkeit und Ubereinstimmung von Planung und Vollzug; Einhaltung
behdrden RechtmaRigkeit der von Haushaltsauflagen und weiteren VVorschriften;
Mittelverwendung Informationen zur Wahrnehmung von Pflichtaufgaben und
freiwilligen Aufgaben
Effektivitdt und Effizienz | Zieldefinitionen; Beziehung zwischen Outputeinheiten und
der kommunalen Zielerreichung; Kriterien zur Leistungsmessung; Leistungs-
Aufgabenwahrnehmung  [kennzahlen; Beziehung zwischen Ressourceneinsatz und
erbrachten Leistungen; Kosten- und Nutzenschdtzungen
von Mafinahmen
Angemessenheit der Haushaltsprognosen; Ressourcenausstattung;
Finanzausstattung der Verschuldung; Finanz- und Ertragskraft; sonstige
Kommune finanzielle Verpflichtungen; Haftungsverhéltnisse
Generationengerechtigkeit | Indikatoren fur die Generationengerechtigkeit:
der Finanzpolitik der Verschuldung, sonstige finanzielle VVerpflichtungen,
kommunalen Investitionen, Ergebnisentwicklung; Informationen tiber
Entscheidungstréger (geplante) politische Malinahmen; demografische
Informationen; Arbeitskrafteinformationen
Kreditgeber |Bonitdt der Kommune  |Kurzfristige Liquiditat; Ressourcenausstattung;
Verschuldung; Finanz- und Ertragskraft; sonstige
finanzielle Verpflichtungen; Haftungsverh&linisse

Darstellung 4: Informationsinteressen der primaren kommunalen Rechnungslegungsadressaten.

Erstellt in Anlehnung an Walker 2009, S. 183-189
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3.3.2. Diskrepanz zwischen adressatenorientierten Anforderungen und derzeiti-
gen konzeptionellen Moglichkeiten der kommunalen Rechnungslegung

3.3.2.1. Fehlende Darstellung der Leistungserfolge

Da ein wesentliches Informationsinteresse der kommunalen Entscheidungstrager, Ge-
meindemitglieder und Aufsichtsbehdrden auf die kommunale Leistungsbereitstellung
gerichtet ist, misste eine adressatenorientierte Rechnungslegung primar eine Berichter-
stattung Uber die Verwirklichung von Sachzielen beinhalten. Konkret sollte die Kommu-
ne dartiber berichten, welche Leistungen mit welchen Eigenschaften sie im vergangenen
Jahr erstellt bzw. abgegeben hat und in welchem Male sie damit den Bedirfnissen der
Gemeindeeinwohner gerecht wurde. Es wéren also prinzipiell kommunale Leistungser-
folge offenzulegen.**

Nun zielt aber die kaufmannische Rechnungslegung schlicht nicht auf die Darstellung
von Leistungszielen ab. Sie ist konzeptionell auf die Messung, Darstellung und Aufberei-
tung der 6konomischen Konsequenzen von Geschéftsaktivitaten gerichtet, so dass direkte
Aussagen Uber die kommunale Aufgabenerfiillung nicht méglich sind.** Insofern be-
wirkt das Ressourcenverbrauchskonzept nach der kommunalen Doppik im Hinblick auf
die Darstellung der Sachzielerreichung keine wesentliche Anderung zum Geldver-
brauchssystem der Kameralistik.**®

Jahres- bzw. Gesamtabschlisse kdnnen keinen Aufschluss daruber geben, welche Leis-
tungen in welchen Mengen und mit welcher Qualitdt im abgelaufenen Haushaltsjahr er-
bracht sowie an die Gemeindemitglieder abgegeben und in welchem MaRe deren Bedrf-
nisse befriedigt wurden. Allenfalls kénnen die Rechnungsabschliisse um verbale Erlaute-
rungen im Rechenschaftsbericht erganzt werden, die den Adressaten zumindest einen
Eindruck dartber vermitteln, welche Leistungen in welchen Mengen und in welcher Qua-
litat erstellt wurden.**® Bei der vorliegenden Sachzieldominanz der ¢ffentlichen Hand ist
die fehlende Darstellung von Umfang und Qualitat der erbrachten Leistungen sicherlich
ein Mangel.*’

Vor dem Hintergrund, dass die Reform des kommunalen Rechnungswesens letztlich auf
eine effektivere politisch-administrative Steuerung und eine Erhéhung der Ergebnisorien-
tierung offentlichen Handelns abzielte, die nur iber eine Orientierung an Zielen und die

3 v/gl. Streim 1999, S. 322.

4 \/gl. Hail und Meyer 2001, S. 273.

2 \/gl. Kulosa 2003, S. 97.

8 \/gl. Streim 1999, S. 321-323; 326-327.

#7\/gl. Streim 1999, S. 322-323; Srocke 2004, S. 236; Wirtz 2008, S. 192.
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Ermittlung von Zielerreichungen und Wirkungen sinnvoll gesteuert werden kann, stellt
die mangelnde Abbildungsmdglichkeit von Leistungszielen im Rahmen der doppischen
Haushalte und Rechnungsabschliisse die Reform zumindest teilweise in Frage. Erforder-
lich waren hier spezielle Leistungsberichte, die Gber Art, Menge, Qualitdt, Kosten und
Wirkungen der kommunalen Leistungen informieren. Solche Leistungsberichte existieren
faktisch kaum, was insbesondere an der nicht zu l6senden Schwierigkeit der Erreichung
logisch-konsistenter Zielsysteme und der grundsatzlich mangelnden Mess- und
Operationalisierbarkeit 6ffentlicher bzw. gesellschaftlicher Ziele liegt.**®

Im neuen Haushalts- und Rechnungswesen behilft man sich zwar mit Produkthaushalten,
in denen Produkte und Kennziffern definiert werden, die jedoch in den meisten Féllen die
kommunale Aufgabenerfullung bzw. die intendierten Wirkungen nicht oder nicht ausrei-
chend abbilden. Unerlasslich wéren stets konkrete Zieldefinitionen, die Beriicksichtigung
von Qualitat sowie das Wissen, wie Produkte auf die dahinter stehenden Ziele wirken.
Und selbst wenn dieser Zusammenhang zwischen Produkten und Wirkungen im Einzel-
fall geklart werden konnte, wére zusétzlich noch festzustellen, wie viel die Leistungen
bzw. Produkte den Leistungsempfangern wert sind. Ohne Wissen (ber den Nutzen von
Produkten lassen sich kaum Leistungserfolge ermitteln. Die Schwierigkeiten der Praxis
bei der Aufstellung von sinnhaften Leistungskennzahlen im Rahmen der Produkthaushal-
te zeigen, wie utopisch diese Anforderungen sind. Die Folge ist, dass im kommunalen
Bereich stets eine nicht behebbare Steuerungsliicke verbleibt.**

Da im Rahmen dieser Arbeit eine Fokussierung auf ein Instrument des externen Rech-
nungswesens erfolgt, stellt sich allerdings die Frage, welche Wissenswiinsche mit der
kaufmannischen Rechnungslegung tberhaupt befriedigt werden kénnen. Um eine Erwar-
tungsliicke auszuschlieRen, sind daher aus der Menge der adressatenorientierten Anforde-
rungen die realistischen auszuwahlen.*®® Nun ist bekannt, dass das kaufménnische Rech-
nungswesen konzeptionell nicht dazu geeignet ist, die Sachzielerreichung zu beurteilen.
Dies ist auch im Unternehmensbereich der Fall. Allerdings muss man sich im Klaren da-
riber sein, dass dieser Mangel aufgrund der Sachzieldominanz im kommunalen Bereich
deutlich schwerer wiegt.***

8 \/gl. Fleige 1989, S. 65-66; Miihlenkamp 2011, S. 10; Miller 2010, S. 160-161.
9 \/gl. Mihlenkamp 2011, S. 11; 15-16.

%80 \/gl. Wirtz 2008, S. 21.

0L v/gl. Streim 1999, S. 323.
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3.3.2.2. Fehlende Darstellung der Wirtschaftlichkeit der Leistungserstellung

Weitaus gravierender ist die Tatsache, dass die konzeptionellen Mdglichkeiten der kauf-
méannischen Rechnungslegung im oOffentlichen Sektor eingeschrankt sind: So kénnen aus
dem Zahlenwerk keine Rickschlisse auf die Wirtschaftlichkeit der kommunalen Leis-
tungserstellung gezogen werden, obwohl die Beurteilung der Effizienz der Verwaltung
eine zentrale Anforderung der Gemeindemitglieder im Sinne der Rechenschaftsfunktion
darstellt. Dieses Problem soll im Folgenden genauer erldutert werden.

3.3.2.2.1. Zur Indikatorfunktion des Gewinns im erwerbswirtschaftlichen Sektor

Die Erklarungskraft der kaufménnischen Rechnungslegung baut auf einem neoklassi-
schen Theoriegebaude auf.*®?

Dem neoklassischen ldeal entsprechend sind erwerbswirtschaftliche Unternehmen auf
vollkommenen Markten dem Preismechanismus unterworfen. Preissignale lenken die
Guter dorthin, wo sie den grofiten Nutzen stiften und bringen Ressourcen zu jenem Ort,
wo sie ihre groRte Produktivitat entfalten.*®® Marktlicher Wettbewerb fiihrt dazu, dass
ineffiziente Unternehmen vom Markt verdréangt werden, indem Investoren zu anderen
Unternehmen abwandern, wo héhere Kapitalertrage erzielbar sind.*®* Eine standige An-
passung an die Marktlage ist VVoraussetzung fiir den langfristigen Erfolg.*®®

Der Preismechanismus bestimmt sowohl, was Unternehmen fiir die fur den Leistungser-
stellungsprozess notwendigen Einsatzmittel zahlen mussen als auch, was sie fiir ihre Pro-
dukte bzw. Leistungen verlangen kdnnen. Die Differenz zwischen Inputkosten und Out-
putpreisen, der Gewinn (Profit), zeigt die Rendite des eingesetzten Kapitals der Eigent-
mer an. Da sowohl Inputkosten als auch Outputpreise tber den Markt definiert werden,
reflektiert der Gewinn die Effizienz (Wirtschaftlichkeit) eines Unternehmens als Verhéalt-
nis von dem erzielten Output zu den dafiir eingesetzten Ressourcen. Bei vollkommenen
Markten ist deshalb der Gewinn die ,,wahre* MallgroB3e fiir die Leistungsfahigkeit bzw.
Wirtschaftlichkeit des Unternehmens und gleichzeitig ein Sanktionierungsmechanismus
fur schlechte Leistungen.*®®

#62 \/gl. Arnaboldi und Lapsley 2009, S. 813.

%3 \/gl. Weimann 2001, S. 228. AusschlieRlich die Giiterart Individualgiiter ohne bzw. mit vernachlassig-
baren externen Effekten lasst bei Erfillung der Gblichen sonstigen Voraussetzungen bei marktwirtschaft-
licher Preisbildung allokationstheoretisch effiziente pareto-optimale Ldsungen erwarten (Rittig 1984, S.
23).

*4\/gl. Rutherford 1983, S. 6.

“%2\/gl. Braun 2011, S. 75.

%% \/gl. Rutherford 1983, S. 6-7.
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Ein kaufménnischer Periodenabschluss gibt darliber Auskunft, ob und inwieweit die fir
das erwerbswirtschaftliche Unternehmen zentrale ErfolgsgroBle ,,Gewinn® erreicht wer-
den konnte. Damit informieren erwerbswirtschaftliche Unternehmen die Rechnungsle-
gungsadressaten (ber die zentrale ErfolgsgroRe ihrer wirtschaftlichen Betétigung und
befriedigen so direkt deren Informationsbediirfnisse.*®’

Im neoklassischen Idealzustand kénnen die Investoren die Daten der Rechnungslegung
als sinnvolle Entscheidungsgrundlage nutzen, da die Preise der gehandelten Aktiva zu
jedem Zeitpunkt alle (6ffentlich) verfligbaren Informationen berlcksichtigen und den
,wahren“ (Markt-)Wert dieser Aktiva zu jeder Zeit widerspiegeln. Eng verbunden mit
dieser Informationseffizienz des Kapitalmarktes ist die Pramisse der rationalen Erwar-
tungen, wonach die Marktteilnenmer rationale Entscheidungen treffen. Unter diesen
Pramissen finden alle neuen Informationen umgehend in Kursen Beriicksichtigung, die
faire Preise widerspiegeln und die effiziente Bereitstellung von Kapital erméglichen.*®®

AuBerhalb dieses Idealzustands kann der Gewinn natiirlich nie als ,,wahre* Mal3grofe
eindeutig definiert werden und insofern hochstens eine Indikatorfunktion besitzen. In
einer von Unsicherheit gepragten Realitat sind Marktpreise nicht ausreichend verftgbar,
so dass sich bei der Bewertung von Bestands- und StromgréRen im Rahmen der kauf-
mannischen Rechnungslegung vielfltige Probleme ergeben.*®

Unstrittig ist, dass die Unsicherheit der Zukunft, die Ermessensspielraume bei der Erstel-
lung der Abschlisse und die Unvollstandigkeit der Abschlisse die Aussagekraft der
kaufmannischen Rechnungslegung behindern.*"

Aufgrund der Unsicherheit ber zukinftige Ereignisse muss der Abschlussersteller
Schétzungen z.B. hinsichtlich der voraussichtlichen Nutzungsdauer der Anlagegiiter, der
Hohe der Rickstellungen, der Hohe der voraussichtlichen Forderungsausfélle sowie der
zukiinftigen Absatzpreise bei der Frage, ob das Imparitatsprinzip anzuwenden ist und
welcher Wertansatz zweckentsprechend ist, vornehmen. Als Folge des Imparitédts- und
Vorsichtsprinzips bspw. besteht die Gefahr, dass Wertansatze gewahlt werden, die sich
spater bei Vermdgensgegenstanden als zu niedrig und bei Schulden als zu hoch erweisen.
Das verzerrt nicht nur den Erfolg der unmittelbar betroffenen Periode, sondern fihrt in
Folgeperioden zur Auflésung dieser Unter- oder Uberbewertungen und damit zu perio-
denfremden Ertragskomponenten, die weitgehend unsichtbar bleiben. Insofern sind die

“®7\/gl. Fleige 1989, S. 3-4.

%88 \/gl. Mélls und StrauR 2007, S. 956.
%89 \/gl. Wirtz 2008, S. 53-54.

%\/gl. Hail und Meyer 2001, S. 668.
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Daten der kaufménnischen Rechnungslegung stets das Resultat subjektiver Wertungspro-
zesse. Sie konnen bilanzpolitisch durch die unterschiedliche Ausnutzung von Bilanzie-
rungs- und Bewertungswahlrechten sowie durch die Auslegung von Ermessensspielrau-
men erheblich beeinflusst werden.*"*

Grundsatzlich problematisch ist aulRerdem, dass in kaufménnischen Rechnungsabschlis-
sen nur solche Geschaftsvorfalle erfasst werden, die vermdgens-, finanz- oder ertrags-
wirksame Auswirkungen von begonnenen oder abgeschlossenen Transaktionen wider-
spiegeln. Es fehlen Informationen z.B. Uber Lieferkontraktvereinbarungen, Beschéfti-
gungsgrade, Auftragsbestande sowie schwebende Geschéfte, sofern nicht Verluste daraus
drohen.

Bekanntermalen sind kaufménnische Rechnungsabschliisse zudem durch einen ausge-
pragten Vergangenheitsbezug gepragt. Zwar finden auch vereinzelt Zukunftsaspekte z.B.
durch die Rickstellungsbildung oder die Festlegung von Nutzungsdauern Eingang in die
Rechnungslegung, allerdings dominiert die Vergangenheitsorientierung, schon als Folge
des pagatorischen Anschaffungskostenprinzips und des Vorsichtsprinzips. Hinzu kommt,
dass zwischen dem Bilanzstichtag und dem Zeitpunkt der Veroffentlichung ein langerer
Zeitraum liegt. Dies fiihrt dazu, dass die veroffentlichten Zahlen im Augenblick der Ver-
wendung bereits Uberholt und veraltet sind. Hiervon betroffen ist insbesondere die stich-
tagsbezogene Momentaufnahme der Vermdgens- und Finanzlage. Die Vergangenheits-
orientierung einer Ex-Post Rechnungslegung ist insbesondere im Hinblick auf den Zweck
der Entscheidungsunterstiitzung problematisch, da nur zukunftsorientierte Informationen
fur die Adressaten wirklich entscheidungsrelevant sind. Hierzu misste eine entschei-
dungsunterstiitzende Rechnungslegung entweder Uber die zukilnftigen Zahlungsiber-
schusse direkt informieren oder Informationen bereitstellen, die es den Adressaten er-
moglichen, die zukinftigen Zahlungen selber zu prognostizieren. Eine Prognose der zu-
kiinftigen Entwicklung auf Basis von vergangenheitsorientierten Informationen ist aber
insbesondere bei variablen Umweltbedingungen sehr schwierig.*’? Dieses Informations-
defizit kann nur der Lagebericht durch die Ubermittlung von erganzenden Informationen
zur Gesamtbeurteilung der wirtschaftlichen Lage und des Geschaftsverlaufs sowie der
voraussichtlichen Entwicklung der Gesellschaft mit ihren Chancen und Risiken ausglei-
chen.*”®

L v/gl. Leffson 1976, S. 11-14.

2 \/gl. Hail und Meyer 2001, S. 668; Kiiting und Weber 1993, S. 48-49; Mélls und Strau 2007, S. 966;
Wirtz 2008, S. 57-58.

3 Vgl. Budde et al. 2012, S. 1413.
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Wie gut die Indikatorfunktion des Gewinns bzw. die Erklarungskraft der primér vergan-
genheitsorientierten Rechnungslegung fir den (Markt-)Wert eines Unternehmens in der
okonomischen Realitat ist, bleibt daher in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur
umstritten.*”

3.3.2.2.2. Zur Indikatorfunktion des Gewinns im 6ffentlichen Sektor

Je weniger die Pramisse des vollkommenen Marktes des der Unternehmensrechnung zu-
grunde liegenden neoklassischen Theoriegebdudes erfullt wird, desto starker ist der In-
formationsgehalt der Rechnungswesensdaten eingeschrankt. Fir 6ffentliche Gebietskor-
perschaften gilt dies in weit h6herem MaRe als fir erwerbswirtschaftliche Unterneh-

men.475

Die O0konomische Begrindung des offentlichen Sektors beruht auf der Existenz von
Markt- und Wettbewerbsversagen. Fehlerquellen des Marktmechanismus verhindern,
dass ein Zustand maximaler gesamtwirtschaftlicher Effizienz erreicht wird. Staatliche
Aktivitat soll deshalb ein unter volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten nicht effizientes
Ergebnis des Marktmechanismus korrigieren.*”

Marktversagen tritt z.B. bei 6ffentlichen Gutern auf, die durch fehlenden Konsumaus-
schluss und eine Nichtrivalitdt im Konsum gekennzeichnet sind (z.B. Institution des
Rechts) und die rationalen Individuen aufgrund fehlender oder nicht vollstandig garan-
tierter Eigentumsrechte die Moglichkeit er6ffnen, ungestraft als Trittbrettfahrer zu agie-
ren, d.h. das Gut zu konsumieren ohne einen eigenen Beitrag zu seiner Erstellung zu leis-
ten.*’”” Da das Ausschlussprinzip nicht angewendet werden kann, werden 6ffentliche G-
ter nicht oder in nicht ausreichendem MaRe durch den Markt bereitgestellt.*®

Kennzeichnend fiir 6ffentliche Giiter ist die Entstehung von externen Effekten.*”® Hierun-
ter sind Wirkungen der Aktivitat eines Wirtschaftssubjektes auf ein anderes zu verstehen,
flr die das andere, wenn sie vorteilhaft sind, nichts bezahlen muss, oder, wenn sie nach-
teilig sind, nicht entschadigt wird. Als Folge senden die Preise falsche Signale fir die
Allokation knapper Ressourcen, da nicht alle Kosten, die im Zusammenhang mit der
Markttransaktion entstehen, beriicksichtigt werden.*®® Externe Effekte filhren im Falle

% \/gl. Hail und Meyer 2001, S. 668; Mélls und Strau 2007, S. 966; Wirtz 2008, S. 57-58.
> \/gl. Rutherford 1983, S. 3-10.

6 \/gl. Tanner 1982, S. 11.

“77\/gl. Weimann 2001, S. 108; 201.

8 \/gl. Tanner 1982, S. 12-13.

% \/gl. Weimann 2001, S. 127-133.

89 v/gl. Schmidt 2001, S. 37.
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Offentlicher Giiter, sofern sie nicht zwischen den Beteiligten internalisiert werden, zu ei-
nem Gefangenen-Dilemma, da die individuell rationale Strategie suboptimal fur die Ge-
meinschaft ist und erfordern insofern eine staatliche Intervention.*®

Wahrend reine offentliche Giter in der Realitat selten vorzufinden sind, bestimmen Guter
mit unterschiedlichen Graden an Offentlichkeitscharakter das offentliche Handeln.*®

Im Schrifttum wird regelmaRig von Giltern gemeinsamen Konsums gesprochen, wenn
eine Nichtrivalitdt im Konsum grundsatzlich gegeben ist, Preis-Ausschluss aber zumin-
dest prinzipiell méglich ist, d.h. die Nutzer werden nur gegen Bezahlung zugelassen.*®®
Guter mit diesen Eigenschaften kommen gerade im kommunalen Bereich haufig vor (z.B.
(Maut)straBen, Bricken, offentlicher Nahverkehr, Energieversorgung, \Wasserversor-
gung, Millbeseitigung). Glter gemeinsamen Konsums koénnen aus der technischen Un-
teilbarkeit der Anlage (z.B. einer Infrastruktureinrichtung) resultieren, da das Gut nur en
bloc angeboten und gleichzeitig von mehreren Nachfragern genutzt werden kann, ohne
dass der Konsum des einen den der anderen ausschlieft.***

Da reine offentliche Giter in der Realitat selten vorkommen, ist es in den meisten Féllen
nicht die Unmdglichkeit der Durchsetzung des Ausschlussprinzips, die quasi-offentliche
Guter charakterisiert, sondern vielmehr der Umstand, dass die Transaktionskosten des
Ausschlusses von solchen Giitern hdher waren als die dadurch erzielbaren Ertrage.*®

Abgesehen davon kdnnen Giiter den Charakter von offentlichen Gutern annehmen, wenn
eine Ausschlussmoglichkeit aus einem allgemeinen Interesse nicht erwiinscht ist.**® In
diesem Fall werden Leistungen vom Staat angeboten, die genauso gut von Privaten er-
bracht werden kdnnten oder erbracht wirden, wenn das staatliche Angebot nicht durch
Marktzutrittsschranken fiir potentielle Privatanbieter geschutzt ware. Die Grinde hierfr
liegen darin, dass der Staat die Ergebnisse des Marktmechanismus auf bestimmten Ge-
bieten (z.B. Bildung) aufgrund von politischen Wertvorstellungen nicht akzeptiert und
allgemeine Interessen der Gesellschaft verfolgt.”®” Anwendungsfalle sind insbesondere

“81 \/gl. Weimann 2001, S. 133-134; Wirtz 2008, S. 14.

82 \/gl. Rittig 1983, S. 16.

8 Vgl hierzu die Systematisierung von Rittig 1983, S. 18-19. Die Nichtrivalitat gilt allerdings meist nur
bis zur Kapazitatsgrenze. Eine kommunale Stral3e kann von einer bestimmten Anzahl von Verkehrsteil-
nehmern ohne gegenseitige Beeintrachtigung genutzt werden, steigt jedoch das Verkehrsvolumen be-
trachtlich, kann von einer gegenseitigen Beeintrachtigung der Verkehrsteilnehmer ausgegangen werden
(Peters 2000, S. 188).

84 \/gl. Peters 2000, S. 188.

% \/gl. Tanner 1982, S. 12.

8 \/gl. Wirtz 2008, S. 13.

“¥7\/gl. Peters 2000, S. 188-189.
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die meritorischen Guter, die sich durch verzerrte Konsumentenpréaferenzen auszeichnen
(z.B. Impfschutz, Schulpflicht, Alkohol).*®® Ahnliches gilt fiir die Aufrechterhaltung un-
rentabler Dienstleistungen aus Grinden der Gewahrleistung gleicher Lebensbedingun-
gen. Um soziale Ungleichheiten auszugleichen, werden bestimmte Gliter oft so weit unter
Preis angeboten, dass auch sozial schwéchere Birger in ihren Genuss kommen konnen.
Gerade bei Kommunen bedingt die hohe politische Abhangigkeit, dass die durch Bund
und Lander zugewiesenen Aufgaben auch dann nicht aus eigener Initiative eingestellt
werden kénnen, wenn sie sich als besonders kostspielig oder gar unwirksam erweisen.*®

Charakterisierend fur Guter mit 6ffentlichem Charakter ist einerseits, dass die Finanzie-
rung regelméfiig tber Steuern und Abgaben und unabhéngig von der Nutzung durch den
Einzelnen erfolgt sowie andererseits, dass an die Stelle der Mittelverteilung tber marktli-
che Konkurrenz und Nachfrageentscheidungen die politische Entscheidung Uber die

Mittelverwendung tritt.*®

Im Schrifttum wird haufig betont, dass der zentrale Unterschied zwischen offentlichen
Gebietskorperschaften und privatwirtschaftlichen Unternehmen darin bestehe, dass fur
erstere nicht die Gewinnmaximierung oberste Handlungsmaxime sei, sondern die stetige
Aufgabenerfiillung zur Férderung des Gemeinwohls.***

Diese Aussage ist zweifelsohne richtig, kann allerdings im Hinblick auf Instrumente der
Rechnungslegung irrefiihrend sein. Ein grundlegendes Formalziel bzw. 6konomisches
Ziel besteht auch fir offentliche Gebietskorperschaften darin, einen Wohlfahrtszuwachs
zu generieren, indem die hergestellten Guter und Leistungen von einem héheren Wert
sind als die verwendeten Ressourcen. Dieses Ziel, das sich in einem okonomischen Uber-
schuss ausdriickt, entspricht dem Ziel eines privatwirtschaftlichen Unternehmens.**

Der zentrale Unterschied im Hinblick auf das Rechnungswesen liegt vielmehr darin, dass
die Bereitstellung der Leistungen oft aullerhalb des Marktes erfolgt und die Leistungen
insofern nicht marktkonform vergitet werden (missen). Stattdessen bilden Steuern und
Abgaben die Hauptertragsquelle fir offentliche Verwaltungen.*®® Wird aber auf eine

marktgerechte Bewertung der ,,Produktionsleistung® verzichtet und ersetzen Steuermittel

88 Vgl. Andree 1994, S. 12; Hanusch 1984, S. 65.

%9 vgl. Mayntz 1985, S. 127.

“0v/gl. Andree 1994, S. 11; Oettle 1987, S. 285; Zahradnik 1997, S. 54.

“1 vgl. Rutherford 1983, S. 217. Dies betonen etwa KuBmaul und Henkes oder Miller (KuBmaul und
Henkes 2008, S. 328; Miiller 2010, S. 154).

2 \/gl. Rutherford 1983, S. 217.

%3 Vgl. Andree 1994, S. 12; Oettle 1987, S. 285.
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104 Wiirdigung der derzeitigen Ausgestaltung der kommunalen Rechnungslegung

fehlende Marktertrége, ist die Gegentberstellung von Ertrdgen und Aufwendungen als
Ausdruck der Wirtschaftlichkeit wenig sinnvoll.***

Im privatwirtschaftlichen Sektor kann der Ressourcenfluss als ein geschlossener Kreis
dargestellt werden, in dem jede Transaktion die Form eines Ressourcenaustausches an-
nimmt, welche den Wert des Ressourcenflusses zwischen Organisation und Umwelt
misst. Die finale Leistungsbewertung liegt in der Marktfahigkeit der Outputs: ein erfolg-
reiches Unternehmen generiert Umséatze, wodurch das durch die Eigenkapitalgeber be-
reitgestellte Kapital erhalten bleibt und ein Gewinn entsteht, der den Kapitalgebern als
Ausschittung wieder zu Gute kommt und somit der Kreis geschlossen wird. Bei offentli-
chen Gebietskorperschaften hingegen, die einen Rechtsanspruch auf Zwangsabgaben ha-
ben, ist die Leistungsabgabe als letzte Transaktion des Kreises haufig eine einseitige
Verpflichtung zur Leistungserbringung und insofern stellt auch die erste Transaktion oft
eine einseitige Verpflichtung zur Finanzierung dar.*® Dieser formell administrative Fi-
nanzierungsmechanismus ist von der Leistungserstellung entkoppelt.**®

Fehlt fur die Leistungen von offentlichen Verwaltungen ein dem Preismechanismus ver-
gleichbares Regulativ, reflektieren die Finanzflisse zwischen Verwaltung und ihrer Um-
welt und damit die MalRgroRen dieser Finanzfliisse im Rahmen von herkdmmlichen Jah-
resabschliissen aber nicht die Leistungsfahigkeit der Verwaltung. Das Wirtschaftssubjekt
Kommune kann daher nicht wie das erwerbswirtschaftliche Unternehmen im Rahmen
einer kaufménnischen Rechnungslegung tber die Erfolge seines Wirkens berichten, da
die Zahlen des kaufménnischen Rechnungswesens schlicht keinen Rickschluss auf die
Wirtschaftlichkeit der Leistungserstellung der Kommune zulassen.*®” Dieses Problem gilt
gleichermaRen fir den kommunalen Gesamtgewinn als Mixtur aus Zwangseinnahmen
und erwerbswirtschaftlich erzielten Ertragen.*®

Im offentlichen Sektor sind daher stets interne Rechnungswesensinstrumente, wie z.B.
eine Kosten- und Leistungsrechnung, Leistungskennzahlen, eine Investitionsrechnung,
gesamtwirtschaftliche Verfahren oder Kalkiile zur Erfassung qualitativer Aspekte besser
geeignet, die Leistungsfahigkeit abzubilden.**

Kiaman schlagt deshalb vor, die Wirtschaftlichkeit der kommunalen Leistungserstellung
uber kennzahlenorientierte Auswertungen der Kosten- und Leistungsrechnung zu beurtei-

4 vgl. Léw 1994, S. 15.

%5 \/gl. Rutherford 1983, S. 11.

#% \/gl. Griiske und Maier 2001, S. 177-178.
*7\/gl. Rutherford 1983, S. 217-218.

%8 \/gl. Kiaman 2012, B 20.

¥ vgl. Miiller et al. 2009, S. 77.
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len. Seiner Ansicht nach dienen zur Beurteilung der Effizienz vor allem Grolien, die et-
was uber die Einhaltung von Kostenbudgets (Input-Orientierung) sowie tber Qualitat und
Quantitat der erbrachten Leistungen im Verhaltnis zur erwtnschten Leistung (Output-
Orientierung) aussagen. Kiaman iibertrdgt daher die von Kiipper erarbeitete ,,Periodische
Hochschul-Erfolgsrechnung® auf den kommunalen Bereich. Eine solche kommunale Er-
folgsrechnung besteht aus einer zweckneutralen Kostenrechnung zur Abbildung des mo-
netiren ,,Erfolgs® sowie einer zweckneutralen, iiberwiegend mengenmifigen Leistungs-
erfassung zur Beurteilung des nicht-monetéren Erfolgs. Beide Bereiche systematisch ver-
kniipfend folgt eine kennzahlenorientierte Auswertung.>®

Zusammenfassend bringen die Charakteristika des o6ffentlichen Sektors zwei entschei-
dende Effekte hervor, die die externe Rechnungslegung bzw. Finanzberichterstattung
beeinflussen: Zum einen erhoht das Fehlen des Gewinns als ein Regulationsmechanismus
das Bedurfnis nach einem aussagefdhigen Berichtswesen als Kontrollmechanismus, zum
anderen erhoht das Fehlen des Gewinns als MaligroRRe aber auch die Schwierigkeit, ein
aussagefahiges Berichtswesen zu schaffen.”™

3.3.2.3. Eingeschrankte Aussagekraft des Vermodgensausweises

Ein weiteres zentrales Informationsbedurfnis der Adressaten besteht darin, die Wahr-
scheinlichkeit von Abgabenerhéhungen bzw. Leistungseinschnitten einzuschatzen. Hier-
zu gilt es die finanziellen Spielrdume und Risiken der Kommune zu beurteilen, die we-
sentlich von der Ressourcenausstattung der Kommune, dem Zustand der Infrastruktur
und den daraus erwachsenden Verpflichtungen in Form von kiinftigen Investitionsbedar-
fen und erforderlichen Instandhaltungsaufwendungen abhéngen. In diesem Zusammen-
hang stellt sich die Frage, ob der Vermdgensausweis auf Basis der kaufménnischen
Rechnungslegung prinzipiell dazu geeignet ist, aussageféhige Informationen Uber die
kommunale Ressourcenausstattung bereitzustellen.>*

Wie dargestellt, erfordern die Aktivierungsvoraussetzungen im kommunalen Bereich,
dass ein Vermogensgegenstand das Potential zur Nutzenstiftung hat. Nun mag bezweifelt
werden, ob die herkémmlichen Bewertungsgrundlagen der handelsrechtlichen Rech-
nungslegung dazu geeignet sind, dieses Nutzenpotential adédquat widerzuspiegeln. Insbe-
sondere die Bewertung von Infrastrukturvermégen und sonstigen offentlichen Einrich-

*00\/gl. Kiaman 2012, D 12; Kiipper 2002, S. 929-951.
*0%\/gl. Likierman 1992, S. 21; Rutherford 1983, S. 11.
*%2\/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 241-242.
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tungen stellt sich als besonders schwierig dar.>® Die gelaufigen Wertansatze der kauf-
méannischen Rechnungslegung wie die fortgefiihrten Anschaffungs- oder Herstellungs-
kosten oder der beizulegende Zeitwert werden kaum dazu in der Lage sein, ein Nutzen-
potential abzubilden, das regelmaRig durch nicht-finanzielle Erwagungen begriindet wird.
Schlielllich hdngt das Nutzenpotential aus der kommunalen Infrastruktur insbesondere
von der individuellen Situation eines Einwohners ab. So wird das Nutzenpotential eines
neuen Spalbades von Familien hochstwahrscheinlich anders beurteilt als von Burgern
mit Swimmingpool im Garten.>®*

Problematisch ist auch, dass im Rahmen der Folgebewertung bei der Uberpriifung von
auBerplanmaRigen Wertminderungstatbestdnden der herrschenden Meinung zufolge beim
handelsrechtlichen Konzept ausschlieRlich die Bausubstanz relevant ist, so dass lediglich
physische Beeintrachtigungen bertcksichtigt werden. Allerdings ist zu bedenken, dass
der Zustand des Infrastrukturvermdgens der Kommune wesentlich von seiner Nutzbarkeit
bestimmt wird. Dies hat zur Folge, dass die Buchwerte von baulich zwar einwandfreien,
aber ungenutzten Objekten planmélig fortgeschrieben werden, selbst wenn dies die neu-
en Umfeldbedingungen nicht mehr adaquat abbildet.>®

Gleichzeitig kdnnen die planméRigen Abschreibungen weder die laufende Instandhaltung
eines Objekts noch seine gegenwaértige Nutzbarkeit ausdriicken, weil diese Abschreibun-
gen mit dem tatsachlichen Zustand des Objekts gewohnlich wenig zu tun haben. Kom-
munen, die ihr Infrastrukturvermodgen besonders gut pflegen, weisen in der Bilanz in der
Regel keine héheren Buchwerte aus, da der planmaRige Werteverzehr in der Vermégens-
rechnung durch einen ex ante festgelegten Abschreibungsplan starr abgebildet wird und
selbst besonders hohe Aufwendungen fir die laufende Instandhaltung kaum als aktivie-
rungsfahige Herstellungskosten zu klassifizieren sind. Dies ist im Unternehmensbereich
zwar nicht anders, aber hier spielt die Nutzbarkeit des Vermdgens eine andere Rolle.*®

Vor ahnlichen Problemen steht der Ausweis von geleisteten Investitionszuwendungen,
die im kommunalen Bereich aktivierbar sind, wenn die Zuwendung fur die Finanzierung
von Anlagevermdgen durch Dritte gezahlt wird, mit dem die Kommune wirtschafts-, ge-

*%3 Carnegie und West sprechen daher sogar von accounting fiction, die entsteht, wenn viele 6ffentliche
Ressourcen in GeldgréRRen bewertet werden, die einen sozialen und keinen finanziellen Wert haben und
zudem einzigartig, nicht marktgéngig, unverk&uflich und nicht austauschbar sind (Carnegie und West
2003, S. 84-85).

*0%\/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 241.

*05v/gl. Kiaman 2012, C 6; 17.

*%vgl. Kiaman 2012, C 16.
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sellschafts- und sozialpolitische Zwecke verfolgt.>®” Der fiir die Zuwendung erlangte Ge-
genwert im Sinne der Zweckerflllung l&sst sich kaum durch den Auszahlungsbetrag aus-
driicken und wird sowieso nicht verlasslich monetér bewertbar sein.*®

Insgesamt offenbart sich beim Vermdgensausweis wiederum eine Schieflage zwischen
den adressatenorientierten Anforderungen und konzeptionellen Mdéglichkeiten. Natrlich
interessieren Aussagen zur Nutzbarkeit von kommunalen ,,Vermdgensgegenstanden der
Infrastruktur und sonstigen 6ffentlichen Einrichtungen genauso wie zur Zweckerftllung
von geleisteten Investitionszuwendungen. Solche Aussagen sind aber auf Basis der
kaufménnischen Rechnungslegung schlicht nicht mdéglich. Dadurch wird aber gleichzei-
tig die Sinnhaftigkeit der weiter gefassten Aktivierungskriterien in Frage gestellt.

Ein Ausweis in der Bilanz zeigt dem Informationsadressaten im Falle von gemeinnditzi-
gem Vermdgen letztlich nur, dass sich der Vermdgensgegenstand im Besitz der Gebiets-
korperschaft befindet bzw. im Falle von geleisteten Investitionszuwendungen, dass die
Kommune Geld fir investive Forderzwecke ausgegeben hat. Der Wertansatz ist weder
ein Indikator dafiir, ob eine VerauRerung der Position zu Einnahmen in entsprechender
Hohe fuhrt, die zur Wahrnehmung alternativer Aufgaben bzw. zur Tilgung von Schulden
eingesetzt werden konnten noch ein Indikator fir das gegenwartige Nutzenpotential der
Vermdgensposition. Beim Infrastrukturvermégen konnen auf Basis des Ausweises ge-
nauso wenig Aussagen Uber den Zustand des Infrastrukturvermdgens und Investitions-
bzw. Instandhaltungsbedarfe getroffen werden, was fir die Einschatzung der Wahr-
scheinlichkeit von Abgabenerhéhungen bzw. Leistungseinschnitten wichtig ware.>®

Damit aber wird dem der Rechnungslegung zugrunde liegenden, zentralen Gedanken der
Objektivierung der Boden entzogen.**

3.3.2.4. Eingeschrankte Aussagekraft im Hinblick auf Generationengerechtigkeit

Eine weitere zentrale Informationsanforderung der Gemeindemitglieder und Aufsichts-
behorden besteht in der Beurteilung der Generationengerechtigkeit der Politik der kom-
munalen Entscheidungstréger.

Die Vertreter im Schrifttum, die sich fiir die Ubertragung des handelsrechtlichen Refe-
renzsystems auf den kommunalen Bereich aussprechen, sehen die intergenerative Ge-
rechtigkeit beim handelsrechtlichen Konzept (ber das Periodisierungsprinzip und die

" \/gl. Ellerich 2012, S. 1136.

*%8 \/gl. Engels und Balk 2010, S. 249-253.
*09\/gl. Lapsley et al. 2009, S. 721-722.
*%vgl. Kiaman 2012, B 11.
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vorsichtige Vermdgens- und Gewinnermittlung gewéhrleistet. Der Rechnungszweck der
intergenerativen Gerechtigkeit werde durch die periodengerechte Ermittlung des Ge-
winns nach vorsichtsgepragten handelsrechtlichen Ansatz- und Bewertungsregelungen
erreicht. Durch das Periodisierungsprinzip werde dem Ressourcenaufkommen einer Peri-
ode der zugehdrige Ressourcenverbrauch derselben Periode zugeordnet. Dementspre-
chend sei die intergenerative Gerechtigkeit gegeben, wenn die Aufwendungen einer
Rechnungsperiode durch die in dieser Periode entstandenen Ertrdge gedeckt seien und
das Reinvermdgen erhalten bleibe.***

Ob das handelsrechtliche Rechnungswesen allerdings Uber das Periodisierungsprinzip
und die vorsichtige Vermdgens- und Gewinnermittlung dazu geeignet ist, eine intergene-
rativ gerechte Finanzpolitik der kommunalen Entscheidungstrager abzubilden, muss kri-
tisch hinterfragt werden.

Zwar konnen insbesondere Gesamtabschlisse durchaus Hinweise auf die Generationen-
gerechtigkeit der kommunalen Finanzpolitik durch die HOhe der Gesamtverschuldung,
die Hohe der getétigten Investitionen in das Infrastrukturvermdgen sowie die Gesamter-
gebnisentwicklung geben.>*?

Allerdings sind diese Hinweise mit VVorsicht zu geniel3en. Letztlich kann die Anwendung
der kaufménnischen Rechnungslegung durch die Periodisierung eine Benachteiligung
zukiinftiger Generationen nicht ausschliefen. Genauso wenig kann der Haushaltsaus-
gleich auf Grundlage von Ertragen und Aufwendungen ein zuverldssiger Indikator fur
integrative Gerechtigkeit sein. Die Periodisierung zukiinftiger Ausgaben bzw. Einnahmen
zu Aufwendungen bzw. Ertragen ist - wenn Gberhaupt - nur eine notwendige, aber sicher-
lich keine hinreichende Bedingung zur Erfassung der intergenerativen Gerechtigkeit. Die
Beurteilung, ob intergenerativ gerecht gehandelt wurde, erfordert insbesondere zweck-
entsprechende Ansatz- und Bewertungsvorschriften der einzelnen Vermdgensgegenstan-
de, damit die daraus resultierenden GroRen der Ergebnisrechnung ein realistisches Bild
zeichnen.**?

Gerade die handelsrechtlichen vorsichtsgepréagten Ansatz- und Bewertungsregeln schei-
nen hierzu aber wenig geeignet. Das Anschaffungskosten- bzw. Herstellungskostenprin-
zip beispielsweise fuhrt dazu, dass Wertsteigerungen von Vermdgensgegenstanden, die
durch bestimmte Malinahmen einer Generation ausgel6st wurden, erst dann ertragswirk-
sam erfasst werden, wenn sie realisiert sind und kommen so womdglich erst der folgen-

> \/gl. Breidert und Riidinger 2008, S. 34.
*12\/gl. Walker 2009, S. 186.
>3 \/gl. Budaus und Hilgers 2011, S. 21.
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den Generation zu Gute. Erhoht bspw. eine Generation durch erhebliche aufwandswirk-
same Wirtschaftsforderungsmanahmen den Marktwert von kommunalen Gewerbefla-
chen, fuhrt dies bei dieser Generation aufgrund der Aufwendungen lediglich zu einer
Reinvermdgensminderung. Die entsprechende Reinvermdgenserhohung wird erst erfasst,
wenn die Flachen von der nachfolgenden Generation zu einem hoheren Preis verkauft
werden. Das Imparitatsprinzip wiederum, das die Berucksichtigung aller zum Abschluss-
stichtag vorhersehbaren Verluste und Risiken verlangt, gilt zwar als besonders intergene-
rativ gerecht, da die Generation, die fur die Verluste vermeintlich verantwortlich ist, auch
belastet werden soll. Allerdings ist fraglich, ob die Generation, bei der die Verluste und
Risiken auftreten oder bekannt werden, auch zwangslaufig die Generation ist, die fir die
Risiken bzw. Verluste auch selbst verantwortlich ist. Zumal es unwahrscheinlich ist, dass
alle Anlasse fur die Anwendung des Imparitatsprinzips aus Fehlentscheidungen der be-
treffenden Generation resultieren. Vielmehr werden haufig exogene Faktoren (Umwelt-
einfliisse) zu den Verlusten und Risiken fithren.”™

Schlussendlich kann intergenerative Gerechtigkeit, die stets auf politischem Einfluss und
Verantwortungsbewusstsein basiert, nicht durch das Rechnungswesen verlasslich abge-
bildet werden.**

3.3.2.5. Eingeschrankte Aussagekraft von Gesamtabschliissen

Da gerade zur Beurteilung der Wahrscheinlichkeit von Abgabenerh6hungen und Leis-
tungseinschnitten die finanziellen Spielrdume und Risiken nicht nur der Kernverwaltung,
sondern des gesamten kommunalen Verbunds inklusive der ausgegliederten Bereiche,
relevant sind und zudem die kommunalen Entscheidungstrager Informationen zur Steue-
rung der Gesamtheit Kommune benétigen, scheint ein zusammengefasster Gesamtab-
schluss auf den ersten Blick eine gute Idee zu sein. Indes stellt sich die Frage, ob der Ge-
samtabschluss auf Basis der derzeitigen konzeptionellen Grundlagen des kommunalen
Rechnungswesens die Informationsinteressen der Rechnungslegungsadressaten befriedi-
gen kann.

Aus Steuerungsgesichtspunkten ist zundchst kritisch zu bewerten, dass der Gesetzgeber
keine Segmentberichterstattung vorgesehen hat. Das Wesen des Gesamtabschlusses be-
steht darin, die Kommunalfinanzen aggregiert, und damit nicht aufgaben- bzw. produkt-
bezogen, darzustellen. Um aber den kommunalen Verbund gezielt zu steuern, sind In-
formationen auf Produktbereichsebene bzw. fiir einzelne Aufgabenbereiche erforderlich.

> v/gl. Kiaman und Wielenberg 2010, S. 250-252.
*1> \/gl. Budaus und Hilgers 2011, S. 21; Kiaman und Wielenberg 2010, S. 254.
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Im Hinblick auf die Uberpriifung der Ergebnisse auf Produktbereichsebene und die Ein-
schatzung der Bedeutung der ausgegliederten Einheiten fir den kommunalen Verbund
bedarf es daher konsequenterweise einer Segmentberichterstattung.>*®

Unabhéngig hiervon scheint die Aussagefahigkeit eines auf Basis der handelsrechtlichen
Grundsatze der Konzernrechnungslegung erstellten Gesamtabschlusses aber schon des-
halb eingeschrankt zu sein, weil das zugrunde liegende theoretische Konstrukt der Ein-
heitstheorie nicht passt.>*’

Der Einheitstheorie zufolge ist der Konzern eine eigene Wirtschaftseinheit mit einer ei-
genen fiktiven Rechtspersonlichkeit. Der Konsolidierungskreis umfasst neben dem Mut-
terunternenmen samtliche durch Mehrheitsbeteiligungen rechtlich oder auf andere Art
faktisch kontrollierten Unternehmen unabhangig von der Héhe der Beteiligung. Die Kon-
zernleitung verfugt aufgrund der wirtschaftlichen Abhangigkeit der Tochterunternehmen
uber deren gesamte Vermdgensgegenstdnde und Schulden und hat mittels konzerninter-
ner Transaktionen die Mdglichkeit, Kapital, Liquiditat und Ergebnisse der Tochterunter-
nehmen zu ihrem eigenen Vorteil zu steuern. Im Sinne dieses Grundgedankens werden
nach dem Konsolidierungskonzept der Vollkonsolidierung unabhéngig von der Beteili-
gungsquote samtliche Aktiva, Passiva, Ertrage und Aufwendungen der Tochterunterneh-
men vollstandig in den Konzernabschluss Gibernommen. Logische Konsequenz ist, dass
alle konzerninternen Transaktionen vollstandig zu eliminieren sind, da sie nicht mit au-
Renstehenden Dritten getétigt wurden. Wesentlich ist in diesem Zusammenhang, dass die
Einheitstheorie von bereinstimmenden Interessen der Eigentimer und Minderheitsge-
sellschafter ausgeht. Da die Minderheitengesellschafter als gleichberechtigte Eigenkapi-
talgeber des Konzerns angesehen werden, erfolgt der Ausweis der Minderheitenanteile
innerhalb des Konzerneigenkapitals.>*®

Indes erscheint gerade die Zugrundelegung der Einheitstheorie im kommunalen Bereich
nicht unproblematisch, da bezweifelt werden muss, ob im kommunalen Verbund von
Kernverwaltung und ausgegliederten Aufgabenbereichen dem Einheitsgedanken (ber-
haupt Rechnung getragen werden kann.

Zundchst ist die Einbindung aller Beteiligungen in eine einheitliche, kommunale Strate-
gie grundsétzlich schwierig aufgrund eines kaum operationalisierbaren, komplexen und
konkurrierenden kommunalen Zielbiindels. Der kommunale Verbund zeichnet sich da-
durch aus, dass die Berichtseinheiten vor dem Hintergrund ihrer Aufgabenstellung zwi-

*18v/gl. Miiller 2011, S. 109.
*7\/gl. Kiaman 2012, B 14.
> vgl. Kirsch 1990, S. 14-15; Siirken 1999, S. 107-109.
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schen gemeinwohlorientierter Bedarfsdeckung ohne marktliches Umfeld und erwerbs-
wirtschaftlicher Betdtigung im Wettbewerb uneinheitlich agieren. Das Spannungsver-
héltnis zwischen einer den 6ffentlichen Zweck verfolgenden Kommune und erwerbswirt-
schaftlichen Unternehmen mit Gewinnerzielungsabsicht fuhrt dazu, dass die Einheitsfik-
tion an ihre Grenzen stoRt. Gerade Interessenkonflikte mit gewinnmaximierenden Min-
derheitsgesellschaftern sind vorprogrammiert. So sind die Beteiligungsverhaltnisse in
kommunalen ,,Konzernen* oft derart ausgestaltet, dass die Kommune zwar die Mehr-
heitsanteile an einer Gesellschaft besitzt, dort aber durchaus auch erwerbswirtschaftliche
Unternehmen einen bedeutenden Anteil halten. Ob hier von einem einheitlichen Interesse
der Mehrheits- und Minderheitsgesellschafter ausgegangen werden kann, mag bezweifelt
werden. Schlielllich bestehen die Motive einer kommunalen Beteiligung regelmaRig in
der Erreichung einer besseren Versorgung der Burger oder in einer Anpassung an den
demografischen Wandel, ohne dass diese mit erhéhten Gewinnchancen verbunden sind.
Dauerhafte Verluste werden also aus sozial- oder gemeinwohlorientierten Aspekten in
Kauf genommen, wahrend erwerbswirtschaftliche Minderheitsgesellschafter eine ange-
messene Kapitalverzinsung erwarten. Wird unterstellt, dass mit einer kommunalen Betei-
ligung primar ein o6ffentlicher Zweck verfolgt werden soll, der auch dauerhafte Verluste
rechtfertigt, ergibt sich ein Interessenkonflikt mit anderen Minderheitsgesellschaftern.
Zumal die Minderheitsgesellschafter kaum ein Interesse daran haben werden, dass im
Teilkonzern zu geringe Ausschuttungen vorgenommen werden, weil die Kernverwaltung
auf hohe Abfihrungen an den Kernhaushalt besteht. Insofern stellt sich die Frage, ob
nicht die Anwendung interessentheoretischer Grundgedanken im kommunalen Bereich
sachgerechter ware.>**

Gleichzeitig kann bei der Beurteilung der finanziellen Spielrdume und Risiken die aus
der Einheitstheorie resultierende Methode der Vollkonsolidierung im Rahmen der Schul-
den- sowie Aufwands- und Ertragskonsolidierung irrefiihrend sein, da durch die vollstan-
dige Ubernahme der Jahresabschliisse der Tochtergesellschaften, solange die Kommune
mehr als die Hélfte der Anteile an der Gesellschaft halt, der Ressourceneinsatz und die
Verschuldung der Kommune zu hoch dargestellt werden. Gleichzeitig fihrt die At-
Equity-Methode bei einem Anteilsbesitz von 20-50 % dazu, dass beides unrealistisch
niedrig abgebildet wird.*?

*% Kiaman schlagt deshalb vor, von einem einheitlichen Gesamtabschluss Abstand zu nehmen und ge-
trennte Teilkonzernabschlisse einerseits fir die Kernverwaltung und die gemeinniitzig orientierten Betei-
ligungen und andererseits fir die mit Gewinnerzielungsabsicht gefuihrten Beteiligungen aufzustellen
(Kiaman 2012, B 22).

>20\/gl. Tagesson 2009, S. 216.
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Weiterhin stellt sich die Frage, ob das ,,Control-Kriterium®, also die Ubernahme der Kon-
trolle einer Einheit Uber eine andere, tatsdchlich das entscheidende Kriterium fir die
Aufnahme einer Einheit in den kommunalen Konsolidierungskreis ist. Die in den Ge-
samtabschluss aufzunehmenden Einheiten entstehen im kommunalen Bereich héufig
durch Reorganisationen bzw. Umstrukturierungen, ohne dass mit den organisatorischen
Veranderungen eine Anderung der Kontrolle verbunden wire. In dem Zusammenhang
erscheint gerade die pauschale Ubernahme der Erwerbsmethode auf Basis der Neubewer-
tungsmethode unpassend, da die Neubewertungsmethode impliziert, dass die in den Ge-
samtabschluss aufzunenmenden Vermdgensgegenstdnde und Schulden mit dem beizule-
genden Wert zum Zeitpunkt der Erstkonsolidierung erworben worden sind. Mit der kon-
sequenten Umsetzung dieser Erwerbsfiktion geht eine Neubewertungsbilanz einher. Der
Neubewertung ist aber immer dann der Boden entzogen, wenn der Zugang von Vermo-
gensgegenstanden und Schulden aufgrund anderer Sachverhalte erfolgt, z.B. bei Reorga-
nisationen oder Umstrukturierungen.®*

Die dem derzeitigen Konzept der Gesamtabschlusserstellung zugrunde liegende Einheits-
theorie scheint aber auch schlicht deswegen nicht zu passen, weil es an einer ,.konzern-
weiten* einheitlichen politischen Steuerung aufgrund fehlender Durchgriffsmoglichkei-
ten der Kernverwaltung auf die dezentralen Einheiten mangelt. So ,,entkommt® ein Auf-
gabentrager durch die Ausgliederung selbst bei Mehrheitsbeteiligung den engen Regula-
rien der 6ffentlichen Verwaltung und der politischen Steuerung.* SchlieRlich muss kri-
tisch hinterfragt werden, was den Entscheidungstragern die Information tber ein theoreti-
sches Gesamtvermogen aufgrund von ,reichen” ausgelagerten Tochterunternehmen
nutzt, die sich aber faktisch soweit von der Mutterkommune fortentwickelt haben, dass
trotz mehrheitlicher Anteile keine Verfligungsmacht tiber dieses Vermégen besteht. Hier
verbirgt sich ein delikates Problem der legalen Beziehungen im Gegensatz zu den psy-
chologischen, tatsachlichen Krafteverhaltnissen zwischen Kernverwaltung und ausge-
gliederten Einheiten.>?

3.4. Zwischenfazit

Darstellung 5 schlisselt die aus den Beurteilungen bzw. Entscheidungen resultierenden
Informationsinteressen der identifizierten Adressaten noch einmal detailliert auf und
zeigt, welche Informationsinstrumente geeignet sind, diese Informationsanforderungen zu

*21 \/gl. Beine und RoR 2012, S. 2744-2746.
°22 \/gl. Kiaman 2012, B 14.
°Z \/gl. Lande und Rousseau 2005, S. 291.
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erfullen.®® Dabei wird deutlich, dass bei vielen Sachverhalten weder das externe Rech-
nungswesen das vielversprechendste Informationssystem noch der Gesamtabschluss in-
nerhalb des externen Rechnungswesens das tberlegene Informationsinstrument ist. Etli-
che Einschatzungen konnen bspw. besser auf Basis gesamtwirtschaftlicher Verfahren,
spezieller Leistungsberichte, der Kosten- und Leistungsrechnung, aber auch auf Grundla-
ge des Haushalts oder des Jahresabschlusses getroffen werden. Insbesondere muss an
dieser Stelle festgehalten werden, dass eine Beurteilung der Erflllung 6ffentlicher Auf-
gaben auf Basis der externen Rechnungslegung genauso wenig moglich ist wie eine Be-
urteilung der Wirtschaftlichkeit der kommunalen Leistungserstellung. Darlber hinaus
kann die Anwendung der kaufmannischen Rechnungslegung durch die Periodisierung
von Zahlungsstromen eine Benachteiligung zukinftiger Generationen nicht verhindern.

Solche Informationsanforderungen an sie zu stellen ware schlicht unrealistisch.>*

Die letzte Spalte der Darstellung 5 zeigt, an welchen Stellen der Gesamtabschluss bzw.
die Gesamtabschlussanalyse wertvolle zusatzliche Informationen liefert. Nur diese Falle
sollen Anknipfungspunkt fur die weitere Untersuchung sein.

Anhand der Darstellung wird deutlich, dass der Gesamtabschluss erstens dazu geeignet
ist, die Gemeindemitglieder und kommunalen Entscheidungstrager dariiber zu informie-
ren, ob der kommunale Verbund die Leistungen bei gegebenen Finanzierungsbeitragen
weiter bereitstellen kann bzw. wie wahrscheinlich Abgabenerhéhungen und/oder Leis-
tungseinschnitte sind. Zweitens ist er dazu in der Lage, den Aufsichtsbehdrden die An-
gemessenheit der Finanzausstattung der gesamten Kommune aufzuzeigen. Drittens kann
er den Kreditgebern als Unterstiitzung bei der Bonitatsbeurteilung der Gesamtheit Kom-
mune dienen. Bricht man diese konzeptionellen Mdglichkeiten auf einen gemeinsamen
Nenner herunter, ist der Gesamtabschluss immer dann wertvoll, wenn es darum geht, rea-
listisch einzuschéatzen, welche Moglichkeiten aus den finanziellen Spielrdumen und wel-
che Gefahrdungen aus den finanziellen Risiken der Kommune erwachsen. Dadurch kann
der Gesamtabschluss den Entscheidungstragern gleichzeitig bedeutende Informationen
zur Steuerung des kommunalen Verbunds bereitstellen. SchlieBlich erfordern Richtungs-
entscheidungen der kommunalen Entscheidungstrager z.B. hinsichtlich Umstrukturierun-
gen, Neugriindungen oder Riickzugsnotwendigkeiten aus gewissen Leistungsbereichen
verléssliche Informationen darliber, wo man als Gesamtheit Kommune in finanzieller
Hinsicht steht. Vor dem Hintergrund dieser Informationsinteressen ist der Gesamtab-
schluss sicherlich aussageféahiger als der Einzelabschluss der Kernverwaltung. Wird der

*24 Dieses VVorgehen orientiert sich an der Arbeit von Walker (2009).
*2\Vgl. Anthony 1978, S. 52; Kiaman und Wielenberg 2010, S. 254; Streim 1999, S. 322-323.
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Gesamtabschluss zudem um eine Segmentberichterstattung erganzt, kénnen die Steue-
rungsanforderungen besser erftllt werden, indem den kommunalen Entscheidungstragern
die Bedeutung der ausgegliederten Bereiche fir den kommunalen Verbund aufzeigt wird.

Indes ist der Gesamtabschluss entgegen der haufigen AuBerung im Schrifttum auf Basis
der derzeitigen konzeptionellen Grundlagen des kommunalen Rechnungswesens nicht in
der Lage umfassend uber die wirtschaftliche Lage des kommunalen Verbunds zu infor-
mieren. Im Schrifttum wird die ,,wirtschaftliche Lage* von Kommunen regelméfig durch
die aus der Betriebswirtschaftslehre bekannten Teillagen, Vermoégens-, Finanz- und Er-
tragslage konkretisiert. Nicht zweckentsprechende Ansatz- und Bewertungsgrundlagen
sowie Grundsitze der ,,Konzernrechnungslegung* fithren allerdings dazu, dass zuverlas-
sige Urteile Uber die Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage der Kommune derzeit nur ein-
geschréankt maglich sind. So ist deutlich geworden, dass die Aktivseite der kommunalen
Vermogensrechnung wenig {liber die tatsdchliche ,,Vermogenslage* der Kommune aus-
sagt. SchlielRlich lassen weite Teile des Anlagevermdgens im Gesamtabschluss keine
Rickschlisse auf den wirtschaftlichen Wert, die Nutzbarkeit des Vermdgens sowie er-
forderliche Investitions- und Instandhaltungsmafnahmen zu. Die nicht zweckentspre-
chende handelsrechtliche Konzernrechnungslegungskonzeption auf Basis der Einheits-
theorie fuhrt ferner dazu, dass die Schuldenlage bei Mehrheitsbeteiligungen zu hoch und
bei assoziierten Aufgabentragern zu niedrig und dass dartber hinaus die Mittelverteilung
auf die Aufgabenbereiche nicht realistisch abgebildet werden. Bei der Kapitalkonsolidie-
rung haben unpassende Kriterien zur Abgrenzung des Konsolidierungskreises sowie
Konsolidierungsmethoden zur Folge, dass die wirtschaftliche Lage des kommunalen

Verbunds nicht ,,wirklichkeitsgetreu* dargestellt wird.

Daher wird in der vorliegenden Arbeit auch vorsichtig mit dem Begriff ,,wirtschaftliche
Lage* umgegangen. Wenn im Folgenden von finanziellen Spielrdumen und finanziellen
Risiken des kommunalen Verbunds die Rede ist, wird hierunter vielmehr die finanzielle
Lage der Kommune als ein Teilbereich innerhalb der herkdbmmlichen Definition der wirt-
schaftlichen Lage verstanden. Da die derzeitigen konzeptionellen Grundlagen die Mdg-
lichkeiten der Informationsvermittlung nicht durchweg bestmdoglich ausschépfen, soll im
folgenden Kapitel zunéchst eine Suche nach geeigneten, speziell auf den kommunalen
Sektor ausgerichteten Regelungen betrieben werden, die dazu fiihren, dass die neuen
Rechnungswesensinstrumente - unter besonderer Bericksichtigung des Gesamtabschlus-
ses - ihre Informations- und Steuerungswirkungen besser entfalten konnen. Da der Ge-
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samtabschluss auf dem Einzelabschluss der Kernverwaltung aufbaut, kann sich diese Su-

che nicht auf die ,,Konzernrechnungslegung* beschrinken.*?®

°26 \/gl. Barton 2009, S. 230.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



Wirdigung der derzeitigen Ausgestaltung der kommunalen Rechnungslegung

116

a)yoLlag suanuaLiowonssbunyez
‘a)yaliagsjerend)

uabunBamagjeniusbunjyez Jap aulwia] pun ush
-Un|yezsnyy/ -UI3 UspUaLIEAd NZ Jap aygH Jap
pun sbuejwn sap ‘16zq usuoirewiojul abNSIYZIN

BuneISSNeUsIN0SSaY
uabipuamiou
J1ap 19q assedbuz abnsLyziny

BunnelsaaayoLsgqiuawbas

uabunbipialag Jap Beayaqshiou3 ‘aydiaiag

X W S|Jey - SSNJYISgeIRSaS) uaniapalfabsne Jap (UaxISY pun uadueyd) AUNLULUO Y] aIp Jny aydlaiag
Jyausgsbunbiislag eysneH|  Bunpoimus pun Buninapag alp Jny uaiolexipul| uauspalBabsne Jap Buninapag
UBJOJeXIPU] BUINLRYISLIMSH|OA ‘Usleq aydsy
-eJBowap ‘assiuLINpagnINaSeu] usbiyunynz uanIuyosuIasbumsia]
SSNJYISRILERSID) ‘SSnjyasqesalyer|  Jap asoubold ‘UsgeyoASUOINSaAU| Liepagoy "Mzq uabunyguJe
N JJeysneH ‘UsgqeyloAned |-yorusuoinsaau| Jabiyuny npnaseyul Jap sayos|  -Usgefgy UOA NayydIuIayds

aUINIUALO puNn INNASELU] ISP pueIsnZ
usp Jagn ayaLag 9yaizads ‘eyatiag
-Bujjo.nuoasuonnsaAu| LMUNfuo

pUN YRYISLIALLIESIS) INZ 8)yaliag

-NBISNy Sap pun Jnjeseday Jap UBISOY LNPNNS
-elyu| Jap pueisnz ‘assiuyeylansbuniyeH usbun
-yagdia ajjarzuruy sbnsuos Qyeaysbe3 pun
-Zueulq ‘BunpinyasiaA Bunnelssneusdnossay

-Jye/A 3Ip "Mzq ugjjalsnzIalaq
Jayam uabemagsbuniaizueul
uauagahiab 1aq usbunsia]

alp auNWWOoy Jap naxbiyeH

JeysneH
‘UageyJoAneg aydIuaLo pun JNXNAS
-e4JU| JOp puUBISNZ Uap Jagn aydlieg
glIa1zads ‘Bunuydaisuonnssaul ‘Bunuyoa.
-sBunmsia pun -usiso LnpuUNfuoy
puN JeyISUIMILIESSS) INZ 3)ydLIag

Sap|ajLN UaydIfFeydsUIm sap uasoubold
:uasouboudsyeysneH ‘usbunpuamynesbunyjey.3
"MZ(Q UBUOINISAAU| apuapJam Ydij4apiaps yainp
ua)se|ab|04 JIepagquadinossay usbiyunynz jne
USLLLBU/RIA UBUSPAIYISIAA UOA UaBUNMIMSNY

‘UsLLYBUYRIA] UOA UBBUNZIBYISUBISO M

abesyeysneH
Jap puniBisiuiH Wwap JoA
USLLILBU/RIA UOA N8XIequae|A

X = SSN|Yosgeuesa)

Djundzesuy

Bunuyoa.suonNSaAU| UBJYBZUUSY
-sBumsia ‘Bunuydaisbunsia] pun
-Ud1S0y +(Uabunuyodaiuszinp usISoM)
UBIURLIBA 3UdIYRYISUIMILLESIO)
:(BunpeisisyoLBquaIiueS n -sbunppg
‘He1zos g°z) ayariagsbunsia] g|jeizads

9jusunIISUISUoIeulIoju] sljueAs|ay

UBWIYRUSRA UOA UsBunzieyosuszinN

pun -Us)So ‘uabunysia usyoeIGId

pun ZJesuIauUB2IN0SSaY Uayasimz Bunyaizag
‘us|yezuuaxsbumsia :Bunssawusbunsia]

Nz ualiaNy BunydiaIselZ pun usuayuid
-indinO uayasimz Bunyaizeg ‘usuomuyaplalZ

uauoljeuwlioju] alueAs|ay

uswyeugRIA

UspUY3IS yemsny/

INZ UOA ZUaIZyy3 pun TeuAIay3
uabunpiayosiug
Juabunjiaunag

Jaben
FsBunprayosiug
9leuNnwILwo|

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.

Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



117

SSNJYISqeILLRSAS) ‘SSNYISsgesalyer
JJeysneH ‘uaqeylonneg

9UJIUAKO puN JNNAISEHU] JBp puBISNZ
uap Jagn ayyoLiag a|jaizeds ‘a1yaLiaq
-Bujjonuodsuonnsanu| Lnpunfuoy

puN JeyISUIMIWIESSS) INZ 3)ydLIag

UBJ01eXIpU| BYINURYISUIMSH|OA ‘Usteq aydsy
-eJBowap ‘assiunpagInnaseyu| usbiyunynz
lap asoubo.d ‘UageyloASUONISaAU| Jiepagjoy

-4orUSUONNSBAU| JaBIyuny Lnpinaseyu] Jap sayos
-NeISNy/ Sap pun Jnjeteday Jap UBISOY LNPNNS
-eqju| Jap pueisnz assiuyeyansbunyeH ‘usbuny

-yaigdia ajjaizueuy sbsuos Jeaysben3 pun
-ZueUlH ‘BunpnyasIBA ‘BunpelISSNeUBIN0SSY

uspiuyasuIasbunsia]

*Mz( uabunyoysa

-Uagebay UOA IaxyIjuIayds
-JYyBAA BIp "MZQ Ug||a1snzualaq
Jayam usbemagsbuniaizueul4
uauaqgabab 1aq usbunsia]

alp auNWILIOY Jap uaxbiye4

uonenusayeSIagy ‘syeibowsq Iz
ayouag ‘uapalod uayosiod uajue dab
Nz a)yauag 9jja1zads ‘ssnjyosgeiLesa)
‘ssnjyosqgesalyer eysneH

usuoewLIoJuIBY I
-SHaglY ‘uare ayosyelfowap UsWyeuse
ayosiyjod (suejdahb) Jagn usuolewIo|
:Bunpaivguasiugabig ‘usuonnssAu| ‘usbuny
-yoigdia sjjaizueuy shnsuos ‘BuNpINYISIBA
“naxPnyoaIaBusuoIRIBUSS) BIp Y Uslorexipul

Jebensbunpiayosiug
us[eunwuwioy| Jap Miijodzueu
J1ap uaxbnyoaIabusuoIeIaus)

uaddn.o ayasiiouoxo

-0IZ0S aUdI|PaIy2sIajun Jny uawwelbold
UOA s;NdINO pun sindu| uap pun uslse]
uon Bunjiala/\ Nz a)yaag jjaizads

uaddnio) ayosiouodq

-0IZ0S aYI|PaIYISIAUN Jny Uawielbold

uoA s;ndinO pun sinduj Usp NZ pun usIse] UOA
Bunjiaua Jap nz uauoirewoul apalbalbbesiq

BunJaizueulq

Jap Bunjianianuaise

Jap pun Bunjjaisuaiagsbunisia
13p 190 u¥BNYoaI89

ssnjyosqgesaiyer JyeysneH

Mijoduagefsnyy Jap Ul SpuaiL

BunpUSMUBAISIIA S[RUNLLILLIO Y

JeysneH ‘uJsLy Uau|azuId
UOA usbunysia] nz sjyalieg gjjaizads
‘uoleINy[exuaIYNgas) Iz alydlisg

aU218J30INP0.d Jny Usjyezuuaxsbunisia]
:uabunsiaT UoA Jelfend pun (UanexJan
J186ung ue usbunsia 121p alp Jsiuy Jap)
TeNIqeILSy YIIPYIsulYy usIoredIpu] :usIunge
UOA UOITRINY[eXUB]SO M INZ UsUOITewIop |

uabun)SIaT UsjeuNLUILLIOY UOA
Bunsiaidag Jap asIa A pun Uy

X = SSN|YISgeILRSaD)

Plundzresuy

(BunpeyssayorisqualieS n -sbunppg
‘He1zos 'g'z) aydiiagsbunsia] gjjeizads

Sjuswinisuisuoljeulioju] sajueAs|sy

usjyezuuaxsbunmsia]
‘usBunximsbunisia] pun JabuejdwasbunisiaT

alp ‘uabun)siaT] Us)YoRICIS SIP 30N USUONELIOM]

uauoljeulioju] sjueAs|ay

uabunisia]

usIyorIQUa J3p UsBUNMIAA
pun Jeren( ‘sbusiN Uy
uabunpiayosiug
Juabunjiauinag

JapalBuw
-9puIaWa9)

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.

Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



Wirdigung der derzeitigen Ausgestaltung der kommunalen Rechnungslegung

118

68T-€8T 'S ‘6002 4183 [eM Ue 1uys|abuy ‘usressaipesbunfssbunuyosy J8p USSSaIa1UISUOITRLIOIU] 43P 81Ud1T] Wi S3SSN|YISARIWESSS) Sap UalIaxydl|Bowiziesuls sjjsuondazuoy] g Bunjjeisieq

SSNYasqeILRSaD)

assiuyjeylansbunye ‘usbumyoiydis A ajjaizueuy

X ‘ssnjyosgesalyer eysneH Lnpunfuoy]| abnsuos Qyesysbens3 pun -zueul4 BunpinyosiaA
puN JeyoSUIMWESS) INZ dydllag|  ‘Bunpeissneusdinossay ‘Jeupinbiy abnsuyziny aunwwoy Jap yepuog| 1agabupary
USUOITeLLIOJUIBYRIYSHBCIY ‘Uateq aydsuelfowap
uonenISaYeIMSIagy ‘ayelbowsaq Jnz| ‘uswyeuge ayosimjod (sjueidab) Jagn usuonew
ayouag ‘uapalosd usyosiyjod uauedab|  -iopu Bunpoimguasiugabi ‘usuoinssAu| ‘Uab JaBensbunpiayosiug
Nz sjyoliag a||aizads :SSnjyosaeIueSaS)|  -Unyaigdis A ajjaizueul. abisuos ‘BunpinyosIsA|  Usjeunwiuoy Jap Mmjodzueul4
‘ssnjyosgesalyer ‘yeysneH | :uaybnydsssbusuonrIsUSS) aIp g Usloredipul|  Jap 1axBnydalsbusuoeIBusD)
ssnjyasgeIesas)| assiuyeytansbunyeH usbunyaipdia ajjeizueuy AUNLILLIO M
X 'Ssnjyosgesalyer eysneH npunfuoy| abnsuos yeaysbes3 pun -zueulH Bunpinyosis Jap Bunyeissnezueulq
puN JeYISUIMILIESDS) INZ A1ydLiag ‘BunneISsNeuaaIN0ssay ‘uasouboadsyeysneH Jap Wayuassawabuy
BunuyoaisuonnsaAu| ‘UsjyezuURY| VENTETGE,
-sBunmsia ‘Bunuydaasbunisia] pun| uoA usbunzieydsuszinN pun -uslso| uabunisia
-U81S0 :(uabunuydaiuazinN uaNsoy) USJYIRICUa puUN ZJesuIauadIN0SSay UaydsSiMz
UBJUYRLIB/ UINLRYISLIMILLESI) Bunyaizeg ‘usjyezuusysbumsia HBunssaw Bunwiyauiyemuagefiny
‘(BunpeissayyaLiaquaie 'n -sbunppg | -sBunsia nz ualiepy {BunydlaisalZ pun usiiay US[euNLILLIOY
“-|eizos g-z) alyauagsbunsia g|aizads|  -uINAINQO uaydsIMz Bunyaizag ‘usuoniuyapjaiZ Jap zualzyj3 pun 1eIAI LT
uagefyny usbijimiay. pun usgeinenolyd
UOA BunwyauIyeAA INZ USUOITRLLIOMU| USYLIYIS Bunpuamuan N
usbunyolemay| -10,\ uasaiem pun uabeynes)jeysneH UoA Bunyey lap uaxbigreunyosy uapioyaq
1S1410S MW ssnjyascesaiyer JeysneH | -uig :BnzjjoA pun Bunued UoA BunwinsuiaagN pun Jaxwesseds -S)YISINy
usbunydlemay 1S1-]0S W SSnjyasqe
-SaIUe[ pun JjeysneH ‘Uaiyema
BYDIRYISLINMILLIESDS) Bunuydal uabunyaiyos Bunyjaisiasbunmsia| (Bunzyiasuod)
-SUOINISaAU| ‘Udjyezuuaysbumsia]|  -483un pun -1agmabpng ‘usbunisiaT usiydeIga|  US[euNLILIOY Jap Jaxwesseds J8palbuw
‘Bunuydaisbunsia pun -UsiSo pun ZyesuIauUB2IN0SSaY Uaydsimz Bunyaizeg pun WYOIURYISUIN | -8puIsWzD)

X = SSN|YISeILRSID

Plundzresuy

Sjuswiniisuisuoijeulioju] sjueAs|ay

uauoljeuLioju] sjueAs|sy

uabunpiayosiug
Juabunjiauinag

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.

Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



119

4.  Entwicklung einer anforderungsgerechten Gesamtabschlusskon-
zeption

Im weiteren Verlauf soll es darum gehen, eine Gesamtabschlusskonzeption zu erarbeiten,
die dazu beitragt, dass der Gesamtabschluss die an ihn gerichteten Informationsanforde-
rungen besser erfullen kann. Konkret bedeutet dies, dass der Gesamtabschluss die finan-
ziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds und die Bedeutung der aus-
gegliederten Einheiten fir die Gesamtheit Kommune realistischer abbildet. Auf diese
Weise kann er auch den Entscheidungstragern bei der Gesamtsteuerung des kommunalen
Verbunds eine grofiere Unterstiitzung sein.

Das vorangegangene Kapitel hat gezeigt, dass die gegenwaértigen konzeptionellen Grund-
lagen der kommunalen Rechnungslegung auf Basis des handelsrechtlichen Referenzsys-
tems zu einer begrenzten Aussageféhigkeit der Rechnungsabschliisse fuhren. Die logi-
sche Konsequenz lautet, dass in Deutschland eine stérkere Loslosung von der dogmati-
schen Fixierung auf das handelsrechtliche Regelwerk bzw. eine systematische Uberprii-
fung einzelner Ansatz- und Bewertungsregeln sowie Konsolidierungsgrundsatze im Hin-
blick auf die Erfullung der kommunalen Rechnungszwecke geboten ist.”?’ Bei der Ent-
wicklung einer solchen anforderungsgerechten Gesamtabschlusskonzeption kdnnen die
Regelungen anderer Lander oder internationaler Standardsetter durchaus als Ideengeber
genutzt werden.*?

4.1. Bundesweite Harmonisierung des kommunalen Rechnungswesens

4.1.1. Anlass und Ziel einer Umfrage

Wie dargestellt, mochten sdémtliche kommunalen Rechnungslegungsadressaten wissen,
wo die Gesamtheit Kommune in finanzieller Hinsicht steht. In diesem Zusammenhang
konnen Vergleichsinformationen aus einem ,,Benchmarking® mit anderen Kommunen
wertvolle Hinweise Uber die eigenen Starken und Schwachen liefern, indem die spezifi-
schen finanziellen Risiken und Spielrdume in Relation zu anderen Kommunen bewertet
werden. Dabei soll unter Benchmarking im engeren Sinne die Identifikation von besten
Losungen verstanden werden, um hieraus Lehren fur die eigene Organisation abzulei-

**7Vgl. Budaus und Hilgers 2011, S. 21.
°28 Ahnlich sieht dies Kéhrmann im Hinblick auf die Bilanzierung einzelner, spezifischer Sachverhalte
(Kéhrmann 2009, S. 204).
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120 Entwicklung einer anforderungsgerechten Gesamtabschlusskonzeption

ten.”®® Solche Informationen kénnen gerade den kommunalen Entscheidungstragern bei
der Steuerung des kommunalen Verbunds hilfreich sein.

Eine Vergleichbarkeit ist derzeit allerdings bedauerlicherweise nicht gegeben. Schlief3lich
hat die Innenministerkonferenz der Lander in ihrem Leittext aus dem Jahr 2003 bei der
Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens bewusst eine Bandbreite flr
konzeptionelle Unterschiede zugelassen. Dieser Kompromiss aber fuhrte sowohl zu einer
grofRen Heterogenitat zwischen dem Haushalts- und Rechnungswesen der einzelnen Bun-
deslander als auch zwischen dem Haushalts- und Rechnungswesen der Kommunen in-
nerhalb desselben Bundeslandes.**

Nach Ansicht der Verfasserin kann der Gesamtabschluss seine Informations- und Steue-
rungswirkungen erst dann richtig entfalten, wenn eine héhere Transparenz durch eine
landeriibergreifende interkommunale Vergleichbarkeit sichergestellt ist. Um die Potentia-
le des Gesamtabschlusses bestmdglich auszuschopfen, bedarf es folglich eines bundes-
weit einheitlichen kommunalen Rechnungswesens, das mit moéglichst wenigen Wahlrech-
ten ausgestaltet ist.”*' Da dieser Vorschlag sowohl den Einzel- als auch den Gesamtab-
schluss betrifft, handelt es sich um eine abschlussubergreifende Empfehlung.

In einem kurzen Exkurs in die Empirie soll nachfolgend untersucht werden, ob der aus
dem IMK Beschluss resultierende Mangel an Vereinheitlichung auch in der Verwal-
tungspraxis beklagt wird. Ist dies der Fall, konnen die Umfrageergebnisse die Notwen-
digkeit der Uberarbeitung des IMK Beschlusses untermauern.

4.1.2. Methodisches Vorgehen

Die folgende Umfrage wurde in dem Zeitraum von September bis November 2012 unter
deutschen Kommunen durchgefiihrt. Dabei richtete sich die Befragung an die Leiter der
Ké&mmerei bzw. Finanzverwaltung. Ihnen wurde die Frage gestellt, ob sie sich eine bun-
desweite Harmonisierung des doppischen kommunalen Rechnungswesens wiinschen.
Diese Frage war mit Ja oder Nein zu beantworten. Anschlielend wurden die Teilnehmer
aufgefordert, ihre Antwort kurz zu begrinden. Zur Durchfiihrung der Befragung wurde
ein standardisierter Fragebogen eingesetzt und dieser digital per Email an die Kommunen
gesendet.

*29 \gl. Kuhlmann 2011, S. 156.

*30\/gl. Beutel und Witte 2010, S. 131-132; Gléckner und Mihlenkamp 2010, S. 1/8; Seiwald und Meyer
2012, S. 124,

%31 Ahnlich sehen das Miller et al. (Miiller et al. 2009, S. 102-103).
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An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass im Rahmen der Befragung bewusst nur das
kommunale Rechnungswesen bericksichtigt wurde. Obwohl Haushalts- und Rech-
nungswesen von Kommunen nicht unabhéngig voneinander betrachtet werden konnen,
gilt es doch wie dargestellt beide Bereiche sauber zu trennen. Das kommunale Rech-
nungswesen mit dem doppischen Rechnungsstil und den Bestandteilen der (Gesamt)Ver-
maogensrechnung, der (Gesamt)Ergebnisrechnung und (Gesamt)Finanzrechnung ist nicht
mit dem reformierten Haushalt gleichzusetzen, der lediglich aus einem Ergebnis- und
Finanzhaushalt besteht und zudem weitere wesentliche Elemente wie die Produktorientie-
rung, die Budgetierung, eine Kosten- und Leistungsrechnung und Leistungskennzahlen
flr Produktbereiche umfasst. Da diese Elemente im Rahmen dieser Arbeit nicht zur Dis-
kussion stehen, konzentriert sich die Umfrage auf den Teilbereich des Rechnungswesens.

Die Stichprobenauswahl erfolgte als geschichtete Zufallsauswahl. Dies bedeutet, dass die
Erhebungsgrundgesamtheit zur Stichprobenauswahl, die alle Stddte und Gemeinden ab
5.000 Einwohnern umfasste, geschichtet wurde. Bei der Schichtung wurden die N Ele-
mente der Grundgesamtheit (2.864 Kommunen gréfer 5.000 Einwohner) so auf K
Schichten aufgeteilt (K1= Einwohnerzahl groRer 50.000; K2 = Einwohnerzahl 20.000 bis
49.999; K3 = Einwohnerzahl 5.000 bis 19.999), dass jedes Element genau einer Schicht
angehort. Uber die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Schicht entscheidet grundsatzlich
das Schichtungsmerkmal, in unserem Fall die GemeindegréfRenklasse zum Stichtag
31.12.2010.

Aus den drei Gemeindegrofienklassen wurde unabhéngig voneinander jeweils eine zufal-
lige Stichprobe gezogen, wobei die Schichten proportional gewichtet wurden. Ziel dieser
Vorgangsweise war, das Ziehen ungunstiger Stichproben auszuschalten, indem gewisse
GemeindegréRen nicht zu stark oder zu schwach in der Stichprobe vertreten waren.>*

Rein methodisch musste zu Beginn der erforderliche Stichprobenumfang bei dem ange-
wendeten Stichprobenverfahren bestimmt werden.

Wird mit K die Anzahl der Schichten und mit N, der Umfang der k-ten Schicht in der
Grundgesamtheit und mit N = YX_, N, der Umfang der Grundgesamtheit bezeichnet,
kann der notwendige Stichprobenumfang n bei einer Stichprobe ohne Zurticklegen und
einer proportionalen Aufteilung folgendermaBen berechnet werden:**

*32 \/gl. Neub&umer 1982, S. 119-120.
>3 \vgl. v. d. Lippe 2011, S. 15. Formel fiir eine geschichtete Stichprobe (proportionale Aufteilung) beim
Ziehen ohne Zurtcklegen.
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n *
K . * 2
prop = K mit K'= z°Y wg *my (1-1mk)
e —
N

Dabei ist w;, der Anteil der k-ten Schicht an der Grundgesamtheit:

Ny
Wy = W

Das in der Umfrage zu erfassende Merkmal ist dichotom, d.h. jeder Merkmalstrager weist
eine bestimmte Auspradgung auf oder eben nicht (einheitliches Rechnungswesen ge-
winscht oder nicht). Der Parameter heil3t dann (wobei X die Anzahl der Einheiten ist,
welche die dichotome Merkmalsauspragung aufweisen):

m gibt insofern den Anteil des Auftretens der interessierenden Auspragung an. Die Aus-
pragung des Merkmals tritt bei einem bestimmten Anteil der Einheiten in der jeweiligen
Schicht auf. Es wird vermutet, dass 17, also der Anteil der Einheiten/Kommunen in der
Schicht K1, bei denen dieser Wunsch besteht, bei 80 % liegt, dass 7,5, also der Anteil
der Einheiten/Kommunen in Schicht K2, bei denen dieser Wunsch besteht, 70 % betrégt
und dass 17,3, also der Anteil der Einheiten/Kommunen in Schicht K3, bei denen dieser
Wunsch besteht, bei 60 % liegt. Der Schéatzung des notwendigen Stichprobenumfangs
wird insofern eine Vermutung fir die Anteile in den Schichten zugrunde gelegt.

Mit Y, w, *m, (1 —m,) wird die mittlere Varianz innerhalb der Schichten (also eine
interne Varianz) angegeben. Der Ausdruck 7, (1 — m,) bezeichnet hierin die Streuung
der Verteilung des interessierenden (dichotomen) Merkmals in der k-ten Schicht.>*

Dartiber hinaus sind zwei weitere GroRen zu bestimmen, z und e. Dabei bezeichnet e den
Stichprobenfehler, wahrend z der Ausdruck fur die Sicherheit ist, die im Rahmen dieser
Umfrage bei 95 % liegen soll. Der z-Wert ist dann (bei der hier Gblichen Annahme eines

5 \/gl. Bortz und Weber 2005, S. 89.
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symmetrischen zweiseitig begrenzten Intervalls) bei einer Sicherheit von 95 % = 1,96 =
2.°% Der Schétzfehler e soll wiederum 0,1 betragen. Der Stichprobenumfang n wird also
so gesucht, dass flr Stichproben von diesem Umfang n (oder gréR3er) der Schatzfehler mit
der Sicherheitswahrscheinlichkeit von 95 % hochstens e, also 10 % betragt, d.h. der An-
teil der Stichproben, flr die der Schatzwert vom wahren Wert m um hdchstens e ab-
weicht, mindestens bei 95 % liegt.

Nach Einsetzen der geschatzten Variablen erhalten wir fir K* und n,,,,, folgende Werte:

187 502 2175
*08%0,2+ *0,7%0,3+

* 2
K™ =2+ |3862 2864 2864

* (0,6 * 0,4]

K*=0,9181

0,9181
Nprop = —pnoi87]
o

89

Bei einer proportionalen Aufteilung der Gesamtstichprobe ergeben sich die in Darstel-
lung 6 ersichtlichen notwendigen Stichprobenumfénge in den Schichten.

Gemeindegrolien- Umfang der Schichten Anteil des Notwendige Umfange
klassen nach inder Schichtenumfangs  der Bruttostichprobe
Einwohnerzahlen Grundgesamtheit ander  nach proportionaler

Grundgesamtheit Aufteilung
50.000 und mehr 187 7% 6
20.000 bis 49.999 502 18% 16
5.000 bis 19.999 2175 75% 67
Gesamt 2.864 100% 89

Darstellung 6: Umfrage - Umfang der Schichten in der Grundgesamtheit zum Gebietsstand
31.12.2010 (Quelle: Statistisches Bundesamt) und notwendige Umfange der Brut-
tostichprobe.

% Vgl v. d. Lippe 2011, S. 3.
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4.1.3. Ergebnisse der Umfrage

Wesentliches Ergebnis der Umfrage ist, dass der Wunsch nach einem bundeseinheitli-
chen kommunalen Rechnungswesen auch in der Verwaltungspraxis grof ist. 75,3 % (67
Personen) der angeschriebenen Leiter der Kd&mmerei bzw. Finanzverwaltung sprechen
sich flr eine bundesweite Harmonisierung aus, wéhrend 24,7 % (22 Personen) dagegen
stimmen. Von den angeschriebenen 89 Personen haben nach wiederholten Erinnerungen
alle Personen geantwortet, was einer Ricklaufquote von 100 % entspricht. Erwahnens-
wert ist an dieser Stelle, dass von der bundesweiten Zufallsauswahl etwa ein Drittel der
angeschriebenen Kommunen (noch) kameral bucht. Darstellung 7 zeigt das Gesamter-
gebnis und die Ergebnisse je Schichtungsmerkmal (GemeindegroRenklasse).

Ergebnis der Umfrage

Gemeinde- Notwendige Umfange Bundesweit Bundesweit
groRRenklassen der Bruttostichprobe einheitliches einheitliches
nach proportionaler Rechungswesen Rechnungswesen
Aufteilung erwinscht nicht
enwinscht
Einwohner Anzahl Anzahll  in Prozent Anzahl| in Prozent
50.000 und mehr 6 6 100,0% 0 0,0%
20.000 bis 49.999 16 13 81,3% 3 18,8%
5.000 bis 19.999 67 48 71,6% 19 28,4%
Gesamt 89 67 75,3% 22 24,7%
100,0%
100% -
81,3%
75,3%
506 71,6%
50% -
28,4%
, 24,7%
o596 - 18,8% 0
0,0% .
0% -
Bundesweit einheitliches Rechungswesen Bundesweit einheitliches Rechnungswesen
erwinscht nicht
erwiinscht
Einwohner: 50.000 und mehr 20.000 bis 49.999 5.000 bis 19.999 W Gesamt

Darstellung 7: Umfrageergebnis
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Wie erwartet, ist der Wunsch nach einer bundesweiten Vereinheitlichung des kommuna-
len Rechnungswesens bei groRen Kommunen starker ausgepréagt (100 %) als bei mittel-
groBen Kommunen (81,3 %) und kleinen Gemeinden (71,6 %).

Bei der Auswertung der Umfrage liefern insbesondere die Begriindungen der Teilnehmer
weitergehende Erkenntnisse. Die Mehrzahl der Beflirworter eines bundesweit einheitli-
chen doppischen Rechnungswesens erklart dies - GrolRenklassen tbergreifend - mit einer
zu erwartenden besseren Vergleichbarkeit der eigenen Kommune mit anderen Kommu-
nen.

,,Zur besseren Vergleichbarkeit wére es sehr sinnvoll ein einheitliches Rechnungswe-

sen zu installieren.
,»Aus meiner Sicht muss eine Vergleichbarkeit aller Kommunen méglich sein.*

,»Ohne eine Vereinheitlichung des Rechnungswesens ist ein Benchmarking iiber
Bundesléndergrenzen hinweg nicht maoglich. In Zeiten knapper Haushaltsmittel sind
Ergebnisse aus dem Vergleich der Kommunen hilfreich und wichtig zur Beurteilung

des eigenen Standings und dem damit verbundenen Mitteleinsatz.*

»Wenn wir Kommunen bundesweit vergleichen wollen, missen wir auch eine ge-
meinsame Datenbasis schaffen. Ich gehe z.B. davon aus, dass es (ber kurz oder lang
auch ein Rating fir Kommunen geben wird. Wenn es dann allerdings keine einheitli-
chen bilanziellen Bewertungsvorschriften gibt, wird das zu Verwerfungen fuhren, die
jeglicher sachlichen Grundlage entbehren. Es kann doch nicht sein, dass der Grund
und Boden von Stralken in Bundesland A anders bewertet wird, als in Bundesland
B[...]l.

,,Eine Harmonisierung ist erforderlich, um die bundesweite Vergleichbarkeit der
kommunalen Vermdgenslagen zu ermdglichen (kommunales Rating). Vorteilhaft
wére auch, dass kommunale Erfahrungsaustausche ber L&ndergrenzen hinweg
leichter mdglich werden. Ein weiterer Vorteil ware, dass die Kosten der Programm-
anbieter/Softwareunternehmen deutlich geringer wéren und die Softwarepflege ein-

facher ware [...].

,Eine Vereinheitlichung des Rechnungswesens macht kommunale Vergleichsringe

einfacher und dadurch kostengiinstiger.*
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,[...] insbesondere wegen der Vergleichbarkeit, z.B. in ldnderiibergreifenden Ver-
gleichsringen (KGSt).“*%

,Einheitliche Standards lassen liberhaupt nur eine annihernde Vergleichbarkeit zu.
Ein erheblicher Klarungsbedarf bei vermeintlichen Vergleichszahlen kénnte entfal-
len. Die Gesamtsituation der Kommune ware ebenfalls besser zu vergleichen.*

»-.-als Voraussetzung fiir interkommunale Vergleiche, die im Rahmen der Haus-
haltskonsolidierung Untersuchungs- bzw. Analyseansitze liefern sollen.*

,»Mit dem NKHR wird dem Thema Abschreibungen, Vermogenswerte und Bilanz
jetzt ein sehr starkes Gewicht eingerdumt. Tatséchlich sind erst durch die Doppik-
Einfihrung nun die Abschreibungen ergebniswirksam, allein schon wegen deren
Auswirkungen sollten bundesweit einheitliche VVorgaben bestehen, damit sich nicht
Kommunen im einen Land "arm™ oder "wohlhabend" nach eigenem Gutdlnken

.. 537
rechnen koénnen.*

»Somit ist eine vereinfachte Vergleichbarkeit der Kommunen moglich. Alle Bundes-
lander erstellen ihre eigenen Kontenplane. Fur Unternehmen regelt das HGB dieses
einheitlich. Warum nicht auch fiir die Kommunen?*

,Nur iiber eine einheitliche Regelung erhalte ich belastbares und vergleichbares Zah-

lenmaterial. Dadurch kann ich Stirken und Schwichen meiner Kommune erkennen.

,Zur Vergleichbarkeit der Kommunen untereinander. Hierdurch konnen die anfal-

lenden Probleme leichter verdeutlicht werden.*

,Einheitliche Rechtsgrundlagen und damit einheitliche Handhabung (z.B. bei der
Verwendung des Basisreinvermdgens) sind notwendig, um insgesamt eine bessere

Vergleichbarkeit zu erlangen.*
,Ein Benchmarking auf Bundesebene wire moglich.*
,Nur so sind z.B. interkommunale Vergleiche moglich.*

,Um einen einfachen Vergleich und eine einfache Bewertung der finanziellen Situa-

tion der Stddte und Gemeinden zu ermdoglichen.

>% Die KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement) ist eine von Kommunen
getragene Institution, die sich mit Fragen zur Fihrung, Steuerung und Organisation der Kommunalver-
waltung befasst.

>3 Die Bezeichnung NKHR (Neues Kommunales Haushalts- und Rechnungswesen) steht in den Bundes-
landern Baden-Wirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Sachsen-Anhalt fiir das reformier-
te Haushalts- und Rechnungswesen.
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,Durch die Harmonisierung lassen sich interkommunale Vergleiche mit einer sehr
groBen Grundgesamtheit erstellen und Synergien bei der Software und bei Ausle-

gungsfragen erzeugen.*
,Eine Vergleichbarkeit und weniger Wahlentscheidungen sind notig.*
,Dem Benchmarkgedanken kann bislang nicht Rechnung getragen werden.*

»Es wire wiinschenswert, dass auch lédnderiibergreifend eine Vereinheitlichung der
gesetzlichen VVorgaben in Betracht kommt, um u.a. notwendige Vergleiche anstellen

zu kOnnen.*

,»Da dies im Endeffekt auch einen Vergleich zur Beantwortung der Frage von "ver-
gleichbaren Lebensverhaltnissen” in der Bundesrepublik (Stichwort: arme Kommu-

nen, reiche Kommunen") ermoglicht.*

Die Befiirworter eines bundesweit einheitlichen doppischen Rechnungswesens bewerten
die jingste Reform vor dem Hintergrund der nun bestehenden Heterogenitat weitgehend
kritisch.

»Das Ziel des Beschlusses der IMK kann in der derzeitigen Umsetzung nicht erreicht

werden.
,,An dieser Stelle ist der Foderalismus nur hinderlich.*

,,Die Einzelregelungen fithren zur Verwirrung, sind nicht notwendig und unzeitge-
méalk. Zudem werden, unter anderem auch flir Kommunen mit Haushaltssicherung,
hohe zusétzliche Kosten verursacht, die Vergleichbarkeit ist nicht gegeben und die
Statistik wird aufgeblaht. Wenn die Léander diesen Unsinn nicht schnellstmdglich

aufgeben, sollte man den Foderalismus grundsétzlich auf den Priifstand stellen.*

,»Selbst innerhalb der Bundeslédnder ist ein Vergleich von Haushaltspldnen, Kennzah-
len und haushaltsstatistischen Daten auf den ersten Blick praktisch nicht moglich und
ohne Darlegung/Hinterfragung von strukturellen und terminologischen Parametern
sehr erschwert und ohne Reflektion nur sehr bedingt aussageféhig. Landertbergrei-
fende Vergleiche sind aufgrund unterschiedlichster Regelungsoptionen und deren
Spezifizierung/Auslegung noch weniger reprasentativ/verwertbar.*

»Eigentlich wurde die Einfiihrung der Doppik doch damit begriindet, dass die Ver-
gleichbarkeit von Kommunen viel besser und transparenter wird. Das ist so nun
Uberhaupt nicht eingetreten. Im Gegenteil, landeriibergreifende Vergleiche sind
Uberhaupt nicht moglich bzw. nur mit erheblichem Aufwand evtl. moglich. Nicht
einmal in einem Bundesland ist der Vergleich von Kommunen uneingeschrankt még-
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lich, weil es so viele unterschiedliche Sichtweisen auf die verschiedensten Ablaufe
gibt [...].“

,Es gibt keinerlei Vergleichbarkeit mehr. Das kann nicht Sinn und Zweck einer Re-

form sein. Nicht einmal auf Landesebene kann man mehr sinnvoll vergleichen.*

Als Grunde fur eine bundesweite Harmonisierung des kommunalen Rechnungswesens
werden aus Sicht der Verwaltungspraktiker ebenfalls ein leichterer Erfahrungsaustausch
und eine bessere Zusammenarbeit mit anderen Kommunen, eine einfachere Aus- und
Fortbildung sowie erleichterte Mdglichkeiten des Wechsels zwischen den Bundeslandern
angefuhrt.

,Zurzeit keine einheitliche Ausbildung, damit Wechsel in andere Bundeslénder be-
hindert.*

»Erhoht [...] die Wechselmoglichkeiten der Bediensteten und die Mdglichkeit des
Erfahrungsaustausches.*

»Einheitliche Aus- und Fortbildung wire bundesweit mdglich, [...], Mitarbeiter-
wechsel von Bundesland zu Bundesland wére kein Problem, da gleiche Vorschriften

13

etc
,Die Vereinheitlichung erleichtert vergleichende fachliche Diskussionen ungemein.*
,,Bessere interkommunale Zusammenarbeit.*

Weiterhin wird kritisiert, dass die mangelnde Vereinheitlichung zu Verwirrung gerade
bei den Politikern flhrt.

,,Keine der erschienenen Literatur ist in allen Bundeslindern anwendbar, z.B. fiir
Kommunalpolitiker zum Verstehen der Doppik [....].*

.[...] fehlende einheitliche Festlegungen fuhren zu Intransparenz - fir Politik nicht

mehr vermittelbar.*

,»eine Harmonisierung (zur besseren Vergleichbarkeit), aber auch ein einfaches, fir
alle verstandliches Haushalts- und Rechnungswesen (fur die ehrenamtlichen Ent-

scheidungstrager) ist wiinschenswert.*

Eine zentrale Erkenntnis der Umfrage ist dariiber hinaus die Tatsache, dass die Kommu-
nen in einer bundesweiten Vereinheitlichung des doppischen Rechnungswesens gleich-
zeitig eine Chance fir eine Harmonierung des kommunalen mit dem staatlichen Rech-
nungswesen sehen.
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,Wenn eine Harmonisierung auf kommunaler Ebene gelingt, kann sich auch die

Léanderebene nicht verschlieBen.*

,»Ich personlich wiirde eine Harmonisierung begriilen. Zunichst gehe ich davon aus,
dass letztendlich damit dann auch sichergestellt werden sollte, dass alle Akteure bis
zum Bund auf die Doppik umstellen, d.h. nach den gleichen Grundsétzen
buchen|...].”

.[...] Die Einflihrung des doppischen Rechnungsstils auch fur die Lander konnte die
finanziellen und statistischen Beziehungen zwischen Kommune und Land wesentlich
vereinfachen und damit erleichtern."

,Zur besseren Vergleichbarkeit wire es sehr sinnvoll ein einheitliches 6ffentliches
Haushalts- und Rechnungswesen zu installieren. Das Land NRW z.B. ist ja noch vol-
lig kameral aufgestellt, wobei sie ihre Kommunen in das NKF "geschickt" haben.*

Wesentliche Anliegen der Kommunen sind, dass auch die Bundeslander auf doppischer
Basis buchen und die doppische Datengrundlage bei der Berechnung des Finanzaus-
gleichs berlcksichtigen. Das Unverstandnis dartber, dass die Berechnung der Vertei-
lungssymmetrie des Finanzausgleichs weiterhin auf Basis von kameralen Rechnungsgro-
Ren erfolgt und auch die Meldung fir die Finanzstatistik trotz eigener Doppik-
Umstellung immer noch auf kameraler Basis erfolgen muss, kommt in etlichen Aussagen
zum Ausdruck.

,»Nur iiber ein einheitliches Rechnungswesen erhalte ich bessere Anhaltspunkte fiir

die Umsetzung eines gerechteren Finanzausgleichs.

»|--.] einheitliche Grundlagen fur die Finanzstatistik und den Finanzausgleich not-
wendig [...].

,,Ein einheitliches Rechnungswesen ist mit die Grundlage fur ein funktionierendes
Gesamtsystem. Beispiele sind Probleme bei Statistik, Kennzahlen und Beurteilung
einer Gebietskorperschaft und der landeriibergreifende Finanzausgleich.*

,Zurzeit haben Statistiken keinen Aussagewert.*
»[-..] Hoher Aufwand bei Statistiken dem Land gegeniiber.*

»Dadurch géibe es verschiedene Vereinfachungen: z.B. die Finanzstatistik auf Basis
der Doppik [...]¢

,Fur statistische Auswertungen zur Begriindung von Finanzzuweisungen sollte eine
Vergleichbarkeit vorhanden sein.*
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,Eine Harmonisierung ist auch im Hinblick auf eine einheitliche bundesweite Statis-

tik notwendig.*

Bei den 24,7 % der Umfrageteilnehmer, die eine bundesweite Harmonisierung des kom-
munalen doppischen Rechnungswesens ablehnen, wird dies hdaufig mit dem aus der nach-
traglichen Harmonisierung resultierenden hohen Umstellungsaufwand begrindet. Gerade
die kleinen Kommunen beflirchten, den erneuten Umstellungsaufwand nicht bewerkstel-
ligen zu kénnen.

,[...] im Nachgang ist diese Anderung m. E. jedoch sehr schwierig.

,»Die Einfiithrung der landesspezifischen Doppik hat genug Zeit und Aufwand gekos-
tet. Eine bundesweite Harmonisierung hatte jetzt erneut einen grolRen Umstellungs-

aufwand zur Folge, der nicht zu leisten ist.*

,,Das wiare VOR Umstellung auf das NKR/Doppik sinnvoll gewesen. Eine nachtrag-
liche Harmonisierung wiirde zu immensem Umstellungs-/Anderungsaufwand fiihren

und daher nicht mehr umsetzbar sein! BloB das nicht!!1¢ %%

,Flr eine Vereinheitlichung ist es in meinen Augen jetzt zu spit. Ein entscheidender
Bauteil des NKR ist die Bilanz. Aufgrund unterschiedlicher Bewertungsvorschriften
sind die Bilanzen nicht vergleichbar. Eine Standardisierung ist jetzt nicht mehr mdg-
lich.*

»Aus Sicht der Gemeinde ist das kein Vorteil. Wir kdimpfen immer noch mit "Ver-
gangenheitsbewaltigung” und sind der Meinung, dass eine Harmonisierung, die mit

Sicherheit wieder Verdnderungen mit sich bringt, im Moment nicht verkraftbar ist.*

»Kleinere Gemeinden konnen sich aufgrund der angespannten Haushaltslage einen
Umstieg nicht leisten.*

,»Die Kosten einer erneuten Umstellung sind erheblich und sind von vielen kleinen

Kommunen derzeit nicht finanzierbar.
,Bei unserer GroB3e wire dies aufgrund der entstehenden Kosten keine Alternative.*

Wie erwartet, ist der Wunsch nach einer bundesweiten Harmonisierung des doppischen
Rechnungswesens bei kleinen Kommunen weniger stark ausgeprégt als bei gréf3eren
Kommunen. Dies wird damit begriindet, dass landeriibergreifende Vergleiche bei Ge-
meinden dieser Grolienordnung schlicht nicht stattfinden.

>% Die Bezeichnung NKR (Neues Kommunales Rechnungswesen) steht in den Bundeslandern Nieder-
sachsen, Saarland und Schleswig-Holstein fiir das reformierte Haushalts- und Rechnungswesen.
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,,Fur die praktische Arbeit in einer Gemeinde unserer GroRenordnung brauche ich

keinen Vergleich mit anderen Bundesldandern.*

,Wir sehen in einer bundesweiten Harmonisierung keinen direkten Vorteil filir unsere

Gemeinde [...].“
,,Bei Gemeinden unserer Grofle (7.500 EW) sehe ich keinen Vorteil.*

,»Es sind fiir die Haushaltsfiihrung in unserer Verwaltung [kleine Gemeinde, Anmer-

kung der Verfasserin] keine durchschlagenden Vorteile zu erwarten.*

Daneben lehnen etliche Leiter der Kdmmerei bzw. Finanzverwaltung eine bundesweite
Vereinheitlichung mit der Begriindung ab, dass sie zwar eine Harmonisierung auf Lan-
derebene als erforderlich erachten, nicht aber eine bundesweite Vereinheitlichung.

,Eine bundesweite Harmonisierung wire zwar wiinschenswert, aber aus meiner Sicht
nicht zwingend erforderlich. Einheitliche Regelungen in einem Bundesland sind da-
gegen m.E. zwingend erforderlich, um Vergleiche anstellen zu kénnen. Vergleiche

mit Kommunen anderer Bundeslédnder sind m.E. nicht unbedingt zielfiihrend.*

,,Ein landeseinheitliches kommunales Rechnungswesen reicht fiir Vergleichszwecke
aus [...].

,Eine Vergleichbarkeit innerhalb eines Bundeslandes ist ausreichend.*

,»Wir wiren schon froh, wenn landeseinheitlich eine fiir alle Kommunen praktikable

und verniinftige Losung vorhanden wére.*

Ferner wird eine bundesweite Vereinheitlichung des doppischen Rechnungswesens mit
der Begrundung abgelehnt, dass das Ziel der Vergleichbarkeit von Kommunen systema-
tisch Uberschatzt werde. Es wird argumentiert, dass eine solche Vergleichbarkeit zum
einen faktisch nur sehr eingeschrankt mdglich und zum anderen von politischer Seite
auch gar nicht erwiinscht sei.

»Eine Vergleichbarkeit ist auch im einheitlichen Rechnungssystem nur beschriankt

gegeben. Vielmehr sind ortliche Verhéltnisse ausschlaggebend.

,Der interkommunale Vergleich bleibt nach meiner Einschéatzung auch bei Verein-

heitlichung in vielen Bereichen sehr schwer.*

,Interkommunale Transparenz wird m. E. vollig iiberbewertet, da spezifische Stand-
ortfaktoren auch spezifische Ertrage/Aufwendungen nach sich ziehen. Eine begriffli-

che Vereinheitlichung wire aber dringend geboten.*
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»Wenn ein aussagefdhiger und auch Konsequenzen nach sich ziehender Vergleich
tatsachlich erreicht werden kann/soll, ware das fir den zielgerichteten Mitteleinsatz
der Steuereinnahmen eine sehr grofle Hilfe. Will "MAN" das aber wirklich? Das
wirde Sachargumente vor politischer Argumentation den Vorrang geben. So
schlecht geht es Deutschland noch nicht.*

Zusammenfassend zeigen die Umfrageergebnisse, dass die Gberwiegende Mehrheit der
Verwaltungspraxis die Uberarbeitung des IMK-Beschlusses als notwendig erachtet. Da-
bei ist der Wunsch nach Vereinheitlichung bei grof3en und mittelgrofen Kommunen stér-
ker ausgepragt als bei kleinen Kommunen. Vor diesem Hintergrund wére eine bundes-
weite Novellierung bzw. Angleichung des Gemeindehaushaltsrechts zu fordern. Um den
Bedurfnissen kleinerer Kommunen besser zu entsprechen, konnte allerdings prinzipiell
uber Vereinfachungsregeln fir gewisse GroRenklassen von Gemeinden nachgedacht
werden.*®

An dieser Stelle soll noch einmal kurz auf die vorgebrachten Bedenken der Kommunen
eingegangen werden. Die beiden zentralen Einwande, dass eine nachtragliche Anpassung
mit erneutem Umstellungsaufwand verbunden und die Politik letztlich an einer erhéhten
Vergleichbarkeit und Transparenz sowieso nicht interessiert ist, sind durchaus nachvoll-
ziehbar. Allerdings kdnnen diese Argumente inhaltlich nicht tberzeugen. Zwar wird die
,Besitzstandswahrung* bereits bestehender Wertansdtze immer wieder mit dem hohen
Ressourcenaufwand gerechtfertigt, der fir eine neuerliche Erfassung und Bewertung des
Vermdogens erforderlich wére und den Kommunen - gerade den Vorreitern - erspart blei-
ben soll. Wie im 3. Kapitel dargestellt, muss eine mittelfristige Uberarbeitungs- bzw.
Evaluationsphase aber als nicht nur lohnenswert, sondern erforderlich angesehen werden,
um das Potential der doppischen Informations- und Steuerungsinstrumente voll ausschop-
fen zu konnen.>*® Gleichzeitig kann auch das Argument, dass die Politik letztlich an einer
erhohten Vergleichbarkeit und Transparenz gar nicht interessiert ist, nicht als Aus-
schlusskriterium gelten. Ob dieses Desinteresse pauschal zu unterstellen ist, bezweifelt
1 Andererseits gibt es eben auch andere Rech-
nungslegungsadressaten, die ein Recht auf ein transparentes Rechnungswesen haben.>*?

einerseits die Parteiendifferenztheorie.

Das Fazit der Umfrage lautet, dass ein bundesweit einheitliches kommunales Rech-
nungswesen auf Basis der Doppik anzustreben ist, das durch eingeschrankte Wahlrechte,

>3 V/gl. Kéhrmann 2009, S. 202.

>0 \/gl. Mithlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/8.
> \/gl. Kuhlmann 2005, S. 23.

>#2\/gl. Abschnitte 3.3.1.1 und 3.3.1.2.
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konkrete VVorgaben und konsistente Regelungen Bilanzierungsspielrdume begrenzt und
so zu mehr Transparenz und Vergleichbarkeit fiihrt. Dabei bleibt aus Sicht der Verwal-
tungspraktiker als weiterer Schritt die Harmonisierung des 6ffentlichen Rechnungswe-
sens im Hinblick auf eine gesamtstaatliche Perspektive ein zentrales Handlungsfeld fir
Deutschland.>*®

Wie aber soll dieses einheitliche kommunale Rechnungswesen aussehen? Die im dritten
Kapitel konstatierten Informationsmangel fihren zu folgenden ausgewéhlten Anpas-
sungswaunschen.

4.2. Einflhrung des Prinzips der Vermoégenstrennung

Eine zentrale Informationsanforderung an den Gesamtabschluss besteht darin, dass die
finanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds realistisch abgebildet
werden. Das Informationsinteresse der Rechnungslegungsadressaten konzentriert sich
diesbeziiglich im Wesentlichen auf die Ressourcenausstattung, die Finanz- und Ertrags-
kraft, die Verschuldungssituation, die sonstigen finanziellen Verpflichtungen und Haf-
tungsverhéltnisse der Kommune. Zur Befriedigung dieses Informationsinteresses sollten
prinzipiell vollstdandige Abschlussinformationen mit einer Gesamtvermdégensrechnung,
einer Gesamtergebnisrechnung, einer Gesamtfinanzrechnung sowie einem Anhang und
Rechenschaftsbericht bereitgestellt werden.

Allerdings ist zu empfehlen, dass die Aktiva der Gesamtvermdgensrechnung dhnlich LU-
ders Konzept der Vermogenstrennung des sog. Speyerer Verfahrens in realisierbares
Vermdgen und gebundenes Verwaltungsvermégen getrennt wird.>* Da das Konzept der
Vermadgenstrennung auch fiir den kommunalen Einzelabschluss gelten soll, handelt es
sich hierbei um eine abschlussiibergreifende Empfehlung.

Nach Liders Konzept der Vermogenstrennung umfasst das realisierbare Vermodgen alle
Vermogensgegenstande einer Kommune, die ohne Verletzung einer Offentlich-
rechtlichen Verpflichtung jederzeit am Markt verwertbar sind und damit zur Schuldende-
ckung eingesetzt werden kénnen. Es wird Ublicherweise unterteilt in verduRerbares Im-
materielles Vermdgen und Sachvermodgen (z.B. marktfahige Flurstiicke, Wohngebéaude
und erwerbswirtschaftliche Waldflachen) sowie realisierbares Finanzvermdgen (z.B.
Geldanlagen, Vorrate, Forderungen aus Lieferungen und Leistungen, Liquide Mittel).
Das Verwaltungsvermogen beinhaltet hingegen jene Gegenstande, die am Bilanzstichtag
zur Offentlichen Aufgabenerfullung eingesetzt werden und demnach nicht verduf3erbar

>3 vgl. Seiwald und Meyer 2012, S. 125.
>4 \vgl. Lider 1999, S. 19.
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sind. Hierzu gehoren Infrastrukturvermdégen sowie Kultur- und Naturgiter, die an die
Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben gebunden sind.>*® Wahrend nach Liiders Konzept das
Verwaltungsvermogen zu fortgefiihrten Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten bilan-
ziert wird, erfolgt die Bewertung des realisierbaren Vermogens auf Basis von Zeitwer-
ten.546

Die Anwendung des Konzepts der Vermdgenstrennung fuhrt dazu, dass die kommunalen
Adressaten die freie Dispositionsmasse innerhalb des Vermogens im Sinne der bestehen-
den finanziellen Spielrdume erkennen konnen. Auf diese Weise wird deutlich, welche
Ressourcen zur Schuldendeckung zur Verfiigung stehen.®*’ Der Saldo zwischen den
Schulden und realisierbaren Vermogenswerten gibt dann den Bestand an Nettogesamt-
schulden an, der als Indikator fir die in der Vergangenheit angesammelte Nettozahllast
der Kommune angesehen werden kann. Ein Vergleich dieser Nettozahllast mit dem ge-
bundenen Verwaltungsvermogen offenbart, ob die Nettogesamtschulden primar durch
Investitionen in das gebundene Vermodgen oder durch die Finanzierung des laufenden
Aufwands verursacht worden sind.>*

Da das Ziel der kaufmannischen Bilanz, welches in der Ermittlung des Vermdgens im
Sinne des zukinftigen wirtschaftlichen Werts und des ausschuttbaren Erfolgs besteht,
nicht auf den kommunalen Bereich Ubertragbar ist, muss der Zweck der kommunalen
Bestandsrechnung darin gesehen werden, einerseits die Guthaben und Verpflichtungen
und andererseits die noch nicht endgultig gedeckten Investitionskosten aufzuzeigen. Ge-
nau dies wurde eine Vermdgensrechnung nach dem Speyerer Konzept leisten, indem die
kommunale Bestandsrechnung einerseits mit dem realisierbaren Vermogen die Guthaben
und mit dem Fremdkapital die gesamten Verpflichtungen und andererseits durch das ab-
zuschreibende Verwaltungsvermdgen die noch nicht endgultig gedeckten Investitionskos-
ten der Kommune aufzeigt. Die jahrliche Abschreibung auf das Verwaltungsvermdgen
belastet die Ergebnisrechnung und muss dort durch Ertrédge in Form von Steuern, Geblih-
ren und Leistungsentgelten ausgeglichen werden. Damit erfolgt die finanzwirtschaftliche
Deckung der aktivierten Kosten dieses abzuschreibenden Verwaltungsvermdogens, das die
Gemeinde zur Ausubung ihrer Aufgaben zwingend bendétigt, tber die Nutzungsdauer

5 Vgl. Finken 2009, S. 49; Liider 1999, S. 18-20; Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/23.
> \/gl. Finken 2009, S. 49; Kiaman 2012, E12-13; Liider 1999, S. 43-44.

>7\/gl. Kiaman 2012, E 13; Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/24.

>8 \/gl. Streim 1999, S. 324.
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hinweg Uber das laufende Ergebnis. Insofern stellt das abzuschreibende Verwaltungs-
vermdgen noch nicht durch Ertrage gedeckte Investitionsausgaben dar. >*

Obwohl die Vermdgenstrennung nach dem Speyerer Verfahren im Schrifttum viele Be-
flrworter fand, wurde sie einzig in Baden-Wirttemberg und Niedersachsen umgesetzt.
Gegen die Grenzziehung zwischen verduflierbarem und nicht verduBerbarem Vermdégen
wird hdufig angefuhrt, dass sie praxisuntauglich und mit starken Ermessensspielraumen
behaftet sei.>®® Zum anderen wird die Bewertung des realisierbaren Vermégens zu Zeit-
werten als nicht zuverlassig genug erachtet.>™*

Gegen das Argument der mangelnden Praxistauglichkeit kann angefiihrt werden, dass
eine Unterscheidung zwischen Vermogensteilen in anderen Landern durchaus tblich ist.
So praktiziert etwa die Schweiz eine Unterscheidung zwischen Vermogensteilen. Ver-
gleichbar mit Luders Konzeption wird in der Schweiz zwischen Finanz- und Verwal-
tungsvermogen getrennt. Wahrend unter Finanzvermdgen alle frei verfligbaren Vermo-
genswerte zu verstehen sind, d.h. solche, die ohne Verletzung einer bestimmten rechtli-
chen Verpflichtung verduRerbar sind, umfasst das Verwaltungsvermdgen samtliche
zweckgebundenen Vermogenswerte, die der Erfullung von 6ffentlich-rechtlich festgeleg-
ten Aufgabenbereichen dienen.> Die Unterscheidung zwischen Vermogensgegenstan-
den, die durch formalen Beschluss an einen offentlichen Zweck gebunden sind und sol-
chen, die frei veréuRerbar sind, ist in der Schweiz bereits seit Einflihrung des Harmoni-
sierten Rechnungsmodells (HRM) im Jahr 1977 praktiziert worden und aus Sicht der
Schweiz wesentlicher Bestandteil der eigenen kreditrechtlichen Tradition. Wahrend nach
dem schweizerischen Konzept beim Finanzvermdgen periodisch eine Neubewertung auf
Basis von Zeitwerten vorzunehmen ist, wird das Verwaltungsvermdgen zu (fortgefiihr-
ten) Anschaffungs- und Herstellungskosten angesetzt.>

Auch die IPSAS kennen zwei Vermdogenskategorien, Investment property und Property,
plant and equipment. IPSAS 16 regelt das Vorgehen bei Investment property, welches
dasjenige Immobilienvermdgen bezeichnet, das nicht fur den 6ffentlichen Zweck, son-
dern zur Erzielung von Mieteinnahmen bzw. zum Zweck der Wertsteigerung gehalten
wird. Die Bewertung von den als Finanzinvestition gehaltenen Immobilien kann nach der

9 \/gl. Passardi 2003, S. 54-57.

>0'v/gl. Miihlenkamp und Gléckner 2010, S. 1/23.

L Vgl. Finken 2009, S. 49.

%2 In der Schweiz besteht faktisch ein Nebeneinander von dem mittlerweile tiberarbeiteten HRM 2 und
den IPSAS. Demzufolge ist eine unterschiedliche Anwendung zwischen Kantonen und Gemeinden, die
IPSAS vollumféanglich einfuhren und jenen, die dem Mindeststandard HRM 2 folgen, zu beobachten
(Rauskala et al. 2012, S. 130).

>3 V/gl. Schedler und Knechtenhofer 2002, S. 690.
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erstmaligen Erfassung zu Anschaffungskosten im Rahmen der Folgebewertung entweder
nach dem Neubewertungskonzept oder nach dem Anschaffungskostenmodell erfolgen.>>
Fir Property, plant and equipment als Gegenstande des Sachanlagevermdgens, die dem
offentlichen Zweck dienen, gilt nach IPSAS 17 im Rahmen der Ersterfassung wiederum
das Anschaffungs- bzw. Herstellungskostenprinzip. In der Folge kann die bilanzierende
Einheit aber erneut zwischen dem Anschaffungskostenmodell und dem Neubewertungs-
modell fiir die gesamte Sachanlagenklasse wahlen.>> Der Unterschied zu Liiders Kon-
zeption besteht neben den Bewertungswahlrechten darin, dass das realisierbare Vermo-
gen zwar genauso wie das Investmentvermogen abstrakt einzelverdulerbar ist, allerdings
nicht zwangslaufig der Erzielung einer Rendite dient. Dadurch wird bei den IPSAS aus
dem Katalog des realisierbaren Vermdgens lediglich eine kleine Gruppe der Immobilien
zu Renditezwecken herausgegriffen.>*®

Der Kritikpunkt an der mangelnden Verlasslichkeit der Zeitwertbewertung des realisier-
baren Vermdgens kann ausgeraumt werden, wenn - entgegen Luders Konzeption und in
Anlehnung an die Wahlmaoglichkeit der IPSAS - sowohl Verwaltungsvermdogen als auch
realisierbares Vermogen ausnahmslos zu Anschaffungs- und Herstellungskosten ange-
setzt werden. Dies wird vorgeschlagen, da die Verlasslichkeit der Zeitwertbewertung im
kommunalen Bereich selbst bei realisierbarem Vermdgen, z.B. bei vermieteten Geb&uden
oder einem bewirtschafteten Wald nur selten gegeben ist. So handelt es sich bei derarti-
gen Vermdgensgegenstanden oft um Unikate, fur die keine aktiven Markte vorhanden
sind. Kann der Zeitwert aber nicht durch einen Marktpreis bestimmt werden, ist er durch
anerkannte Bewertungsverfahren zu ermitteln. Hierdurch er6ffnen sich dem Bilanzieren-
den groRe Ermessensspielrdume, welche die Verlasslichkeit der Rechnungslegung und
die erforderliche Vergleichbarkeit einschranken. Schliellich besteht gerade bei der ange-
spannten Finanzlage vieler Kommunen die Gefahr, dass die vorhandenen Ermessens-
spielraume zum eigenen Vorteil ausgenutzt und die Zeitwerte zu hoch ausgewiesen wer-
den.557

Letztlich sind allein Anschaffungs- und Herstellungskosten durch Transaktionen an orga-
nisierten Markten nachweisbar und dadurch wirklichkeitstreu und werthaltig. Das An-
schaffungs- bzw. Herstellungskostenprinzip kann im kommunalen Sektor auch fur reali-
sierbares Vermogen dann als vertretbar gelten, wenn vom Imparitatsprinzip des HGB,
d.h. vom Niederstwertprinzip und der Buchung nichtrealisierter Verluste, abgesehen und

>4 \/gl. IPSAS 16, S. 465; 472.

> vgl. IPSAS 17, S. 505; 509.

>0 \/gl. Henkes 2008, S. 546.

*"\Vgl. Kéhrmann 2009, S. 191-193; 201.
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damit die Bildung stiller Reserven eingeschrankt wird.>*® Die Empfehlung lautet daher,
das Anschaffungskostenmodell fir Erst- und Folgebewertung des gesamten Vermogens
unter der Pramisse einer Abkehr vom Imparitéatsprinzip verpflichtend vorzuschreiben.

4.3. Interessentheoretische Rechnungslegungskonzeption fiir den kommuna-
len Verbund

Weiterhin wird empfohlen, den Gesamtabschluss auf Basis einer interessentheoretischen
Grundkonzeption zu erstellen, um die finanziellen Spielrdume und Risiken des kommu-
nalen Verbunds realistischer abzubilden.

In diesem Zusammenhang muss erwédhnt werden, dass in der kaufméannischen Rech-
nungslegung fir die Herleitung einer Konzernabschlusskonzeption urspringlich zwei
gegensatzliche Konzernbilanztheorien entwickelt wurden: die Einheitstheorie und die
Interessentheorie. Erst im Zuge der weltweiten Harmonisierungsbestrebungen hat sich im
erwerbswirtschaftlichen Bereich in den vergangenen Jahren zunehmend die Einheitstheo-
rie gegen die Interessentheorie durchgesetzt und ist als Folge der weitgehend unkritischen
Ubertragung der handelsrechtlichen Konzernrechnungslegungskonzeption auf den kom-
munalen Bereich nun auch dort zu finden. Da die Einheitstheorie allerdings, wie in Ab-
schnitt 3.3.2.5. dargelegt, zu spezifischen Problemen im kommunalen Bereich fihrt, kann
der Gesamtabschluss aussagekréftigere Informationen bereitstellen, wenn seiner Erstel-
lung die Interessentheorie zugrunde gelegt wird.

Im Gegensatz zur Einheitstheorie wird die rechnungslegende Einheit der Interessentheo-
rie zufolge aus dem Blickwinkel der Anteilseigner des Mutterunternehmens betrachtet.
Ihnen sollen durch die Konzernrechnungslegung entscheidungsrelevante Informationen
uber den Teil des Vermdgens und des Erfolgs bereitgestellt werden, der dem Mutterun-
ternehmen aufgrund seiner Beteiligung zusteht. Der Konzernabschluss ist insofern eine

9 Wesentlich fur die Interes-

Art erweiterter Einzelabschluss des Mutterunternehmens.
sentheorie ist der Interessengegensatz zwischen den Mehrheits- und Minderheitsgesell-
schaftern eines Konzerns. Annahmegemal sind die Interessen von Mehrheits- und Min-
derheitsgesellschaftern nicht gleichgerichtet, sondern laufen auseinander. Da Minder-

heitsaktiondre als KonzernauRenstehende betrachtet werden, liegt der Zweck des Kon-

>%% Muhlenkamp und Gléckner schlagen die Abkehr vom Imparitatsprinzip unabhangig vom Konzept der
Vermdégenstrennung vor (Mihlenkamp und Glockner 2010, S. 498-499).
9 Vgl. Kiiting et al. 2010, S. 90; Siirken 1999, S. 105.
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zernabschlusses darin, den Mehrheitsaktionaren mit Hilfe von konsolidierten Abschls-
sen ein Bild der wirtschaftlichen Einheit von ihrem Standpunkt aus zu vermitteln.*®

Vor dem Hintergrund einer interessentheoretischen Konzeption kann der Gesamtab-
schluss als ein den Einzelabschluss der Kernverwaltung erganzendes Informationsin-
strument verstanden werden, das den Informationsinteressen der primaren Adressaten so
gut wie moglich Rechnung tragen soll. Eine solche Konzeption unterstellt durchaus auch
den wirtschaftlichen Verbund des kommunalen Konsolidierungskreises, geht aber von
einem anderen Grundverstandnis der ,,Konzernrechnungslegung“ aus: den kommunalen
Rechnungslegungsadressaten soll ein vollstdndiges Bild tiber den kommunalen Verbund
- aus ihrer Sicht und unter Vernachlassigung der Minderheiten - vermittelt werden.*®*

4.3.1. Abgrenzung des Konsolidierungskreises nach dem Verpflichtungskonzept

Wird der Gesamtabschluss aus interessentheoretischer Perspektive als ein den Einzelab-
schluss der Kernverwaltung ergédnzendes Informationsinstrument insbesondere zur Beur-
teilung der finanziellen Spielrdume und Risiken des gesamten kommunalen Verbunds
angesehen, fuhrt dies konsequenterweise zu einer Abgrenzung des Konsolidierungskrei-
ses nach einem Verpflichtungskonzept. Ein solches Verpflichtungskonzept bedeutet, dass
die Reichweite des Konsolidierungskreises die gesamte Risikosphare im Sinne der kom-
munalen Erfillungsverantwortung beriicksichtigt.>®

Das derzeit gultige handelsrechtliche ,,Control-Konzept™ basiert auf der Einheitsfiktion
und betont dadurch die Entscheidungsunterstiitzungsfunktion. Diejenigen Beteiligungen
unter dem direkten Einflussbereich der Entscheidungstrager werden zu einem Gesamtab-
schluss zusammengefasst. Wie in Abschnitt 2.2.6. dargestellt, sind die Steuerungsmog-
lichkeiten im kommunalen Verbund allerdings selbst dann eingeschrankt, wenn ausge-
gliederte Aufgabentrdger nach dem ,,Control-Konzept* als verbundene Unternechmen
klassifiziert werden und somit vermeintlich unter einem beherrschenden Einfluss der
Mutterkommune stehen.*®

Daher wird das Informationsinteresse der kommunalen Gesamtabschlussadressaten bes-
ser befriedigt, wenn der Konsolidierungskreis unabhéngig von den rechtlichen Verhalt-
nissen alle Beteiligungen umfasst, von denen eine erhebliche wirtschaftliche Erfullungs-

*0'v/gl. Baetge et al. 2011, S. 17.

%81 v/gl. Kirsch 1990, S. 15-17.

*%2 \/gl. Kiaman 2012, B 14-15.

*%3 \/gl. Lande und Rousseau 2005, S. 291.
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verantwortung ausgeht, welche die finanziellen Risiken und Spielrdume der Gesamtheit
Kommune wesentlich beeinflussen.

Gleichzeitig kann mit der Anwendung des Verpflichtungskonzeptes auch den Steue-
rungserfordernissen am ehesten entsprochen werden. Da die konkreten Steuerungsmaog-
lichkeiten der kommunalen Entscheidungstrager ohnehin eingeschrankt sind, gilt es fir
sie vor allem, die gesamten finanziellen Risiken und Spielrdume des kommunalen Ver-
bunds richtig einzuschatzen und den Erfolgs- bzw. Verlustbeitrag der einzelnen Gesell-
schaft realistisch zu bewerten. Auch aus Sicht der kommunalen Entscheidungstréger er-
scheint es daher zweckmaéliig, den Konsolidierungskreis im Sinne des Verpflichtungs-
konzeptes zu erweitern, damit sie in dem Wissen um die gesamten finanziellen Belastun-
gen der Gesamtheit Kommune bessere Entscheidungen auch im Hinblick auf die bereits
ausgegliederten oder noch auszugliedernden Einheiten treffen kénnen.

Bei der Frage, wie die konkrete VVorgehensweise zur Abgrenzung des Konsolidierungs-
kreises auf Grundlage eines Verpflichtungskonzeptes aussehen soll, wird empfohlen, das
schwedische Konzept als Vorbild heranzuziehen. Schweden hat sich als Vorreiter bei der
Einflihrung von doppelter Buchfiihrung und ,,Konzernrechnungslegung® im 6ffentlichen
Sektor in Europa hervorgetan. Schwedens Vorschriften zur kommunalen ,,Konzernrech-
nungslegung“ wurden bereits entwickelt, bevor im erwerbswirtschaftlichen Bereich die
weltweiten Harmonisierungsbestrebungen nationaler Rechnungslegungssysteme einge-
lautet wurden. Zudem wurde in Schweden bei dem Einflihrungsprozess in hohem MaRe
die Wissenschaft einbezogen.*®*

Nach der Konzeption des schwedischen Standardsetters Swedish Council on Municipal
Accounting (SCMA) ist eine Beteiligung in den Konsolidierungskreis aufzunehmen,
wenn eine maRgebliche wirtschaftliche Verpflichtung von ihr ausgeht, und zwar prinzipi-
ell unabhangig vom Stimmrechtsanteil. Zwar wird bei einem direkt oder indirekt gehalte-
nen Stimmrechtsanteil von 20 % und mehr widerlegbar vermutet, dass bei der Beteili-
gung eine solche mafgebliche finanzielle Verpflichtung besteht. Wenn der Stimmrechts-
anteil allerdings darunter liegt, ist stets zu prifen, ob dennoch eine erhebliche wirtschaft-
liche Erfullungsverantwortung vorliegt. Bei konsequenter Anwendung werden Beteili-
gungen unabhéngig des Anteilsbesitzes anhand der von ihnen ausgehenden finanziellen
Verpflichtungen fur die Kommune beurteilt. Dies ist sinnvoll, da Kommunen speziell
durch zahlreiche Zusammenschlisse in Gemeindeverbanden regelméfiig viele kleinere
Anteile an Beteiligungen halten. Die Folge ist, dass durch die Grenzziehung bei einer

> \/gl. Grossi und Tagesson 2008, S. 338.
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Beteiligungsquote von 20 % zahlreiche kapitalintensive und risikoreiche Verbindungen
der Gemeinden nicht aufgenommen werden und die Zielsetzung einer Risikobeurteilung

verfehlt wird.>®®

Aus der systematischen Anwendung eines Verpflichtungskonzeptes und der Abbildung
der finanziellen Risikosphére des kommunalen Verbunds folgt, dass gerade auch Spar-
kassen und Sparkassenverbénde mit in den Konsolidierungskreis aufzunehmen sind. Eine
Besonderheit der derzeitigen kommunalen Regelungen liegt wie dargestellt darin, dass
samtliche Landesgesetzgeber die Sparkassen und Sparkassenverbande explizit aus dem
Konsolidierungskreis ausgeschlossen haben. Begrundet wird dies regelmaRig mit dem
andersartigen Aufgabenspektrum der Sparkassen.*®® Vor dem Hintergrund des Verpflich-
tungskonzeptes musste hingegen gefragt werden, ob ein wesentliches finanzielles Risiko
von den Sparkassen und Sparkassenverbanden ausgeht. Nachdem die Gewéhrtragerhaf-
tung von der EU als unzuléssige Beihilfe eingestuft wurde, mit dem Ergebnis eines génz-
lichen Wegfalls der Gewahrtragerhaftung ab Juli 2005, kdnnte davon ausgegangen wer-
den, dass dies nicht (mehr) der Fall ist. Indes besteht immer noch rechtsverbindlich eine
Gewadhrtrégerhaftung fur die vor dem 18. Juli 2005 begriindeten Altverbindlichkeiten
(Grand-Fathering). Weitaus gewichtiger ist auBerdem, dass ein faktisches Eintreten der
Kommunen bei finanziellen Schwierigkeiten der Sparkassen und Sparkassenverbénde
wahrscheinlich ist. Dies hat der staatliche Rettungsschirm bei der jingsten Bankenkrise
offenbart.>®’

4.3.2. Grundsatzliche Anwendung der Quotenkonsolidierung

Die Zugrundelegung einer interessentheoretischen Konzeption fuhrt konsequenterweise
zur Anwendung der Methode der Quotenkonsolidierung, da aus der Perspektive der
kommunalen Rechnungslegungsadressaten auch nur die der Kommune zuordenbaren fi-
nanziellen Spielrdume und Risiken interessieren.

In der erwerbswirtschaftlichen Konzernrechnungslegung sind nach der Methode der Quo-
tenkonsolidierung Vermdogensgegenstdnde und Schulden sowie Aufwendungen und Er-
trage der Beteiligungen anteilig gemaR der Beteiligungsquote des Mutterunternehmens in
den Konzernabschluss aufzunehmen, um den Gesellschaftern des Mutterunternehmens zu
zeigen, was hinter den Beteiligungsansatzen in dessen Einzelabschluss steht, also tber
welche Vermoégensgegenstande das Mutterunternenmen verfugen kann, mit welchen

°%>\/gl. Grossi und Gardini 2012, S. 12; Grossi und Tagesson 2008, S. 344; Knechtenhofer 2003, S. 230.
°%6\/gl. Lehmitz und Kamp 2012, S. 76.
%7 \/gl. Henkes 2008, S. 304-305; Kiaman 2012, B 15.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



141

Schulden es belastet ist und welcher Gewinnanteil ihm zusteht. Der Anteil der Minder-
heitengesellschafter an Aktiva, Passiva und Jahresergebnis wird auf diese Weise aus dem
Konzernabschluss ausgeschlossen.*®®

Im Rahmen der Quotenkonsolidierung sind die fir die Vollkonsolidierung vorgesehenen
Malinahmen zur Eliminierung konzerninterner Geschaftsbeziehungen analog anzuwen-
den. Insofern ist auch bei der Quotenmethode eine Kapital-, Schulden-, Zwischenergeb-
nis- und Erfolgskonsolidierung durchzufihren. Diese KonsolidierungsmaRnahmen sind
allerdings nur mit der quotalen Bilanz und der quotalen Gewinn- und Verlustrechnung
durchzufiihren, da Vermdgensgegenstande und Schulden sowie Aufwendungen und Er-
trage nur anteilig entsprechend der Beteiligungsquote in den Konzernabschluss uber-
nommen werden. Die quotalen Bilanzen sowie Gewinn- und Verlustrechnungen werden
zwar vollkonsolidiert, d.h. Verbundbeziehungen werden in vollem Umfang eliminiert,
jedoch sind die Bilanzen und Gewinn- und Verlustrechnungen von vornherein nur an-
teilsmaBig in den Summenabschluss eingegangen.®® Die nicht auf die Beteiligung des
Mutterunternehmens entfallenden Anteile werden in den Konzernabschluss tibernommen,
da diese Anteile gegeniiber den konzernfremden Gesellschafterunternehmen als realisiert
gelten.”™

Bei der Kapitalkonsolidierung sind die Eigenkapitalposten der Beteiligung mit dem pro-
zentualen Anteil der Muttergesellschaft gegen den Beteiligungsbuchwert der Mutterge-
sellschaft aufzurechnen. Auch bei der Quotenkonsolidierung kann die Kapitalkonsolidie-
rung nach den unterschiedlichen Methoden (Buchwert- oder Neubewertungsmethode)
durchgefiihrt werden. Da bei der Quotenkonsolidierung die einzelnen Vermogensgegen-
stdnde lediglich anteilig in den Konzernabschluss eingehen, werden auch die stillen Re-
serven und Lasten nur in Hohe des Anteils aufgedeckt.>”* Einen Ausgleichsposten fiir
Kapitalanteile fremder Gesellschafter gibt es konsequenterweise nicht.>"?

An der Methode der Quotenkonsolidierung wird in der betriebswirtschaftlichen Literatur
insbesondere kritisiert, dass auf diese Weise suggeriert werde, dass man Vermogensge-
genstédnde bzw. Schulden anteilig besitzen konne. Die anteilsmaRige Einbeziehung von
Vermodgensgegenstdnden und Schulden solle zwar die juristische Verfligungsmacht der
Muttergesellschaft verdeutlichen, jedoch lassen sich Vermogensgegensténde in der Regel

%8 \/gl. Kirsch 1990, S. 16.

*9\/gl. Ebeling 1995, S. 193-194.

*0\/gl. Gréafer und Scheld 2012, S. 250-251.

L v/gl. Bétzel 1993, S. 62; Ebeling 1995, S. 194: Grafer und Scheld 2012, S. 250.
°’2\/gl. Ebeling 1995, S. 194.
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nicht teilen und die tatsachliche Verfligungsmacht der Muttergesellschaft beziehe sich
regelmaRig auf das gesamte Tochterunternehmen.>”

Obwohl der Kritikpunkt durchaus nachvollziehbar ist, erscheint die Anwendung der Quo-
tenkonsolidierung im kommunalen Bereich doch am zweckmaRigsten.

Vor dem Hintergrund der Informationsanforderung, die finanziellen Spielrdume und Ri-
siken des kommunalen Verbunds verlasslich beurteilen zu kénnen, kann die Vollkonsoli-
dierung bei Tochterunternehmen bzw. die At-Equity-Methode bei assoziierten Beteili-
gungen bei einem Stimmrechtsanteil von 20 % und mehr kein realistisches Bild des
kommunalen Verbunds zeichnen. Aus Sicht dieser Informationsanforderung steht einer-
seits die Verschuldungssituation der Kommune im Mittelpunkt des Interesses. Hier aber
kann die h&ufigere Anwendung der Quotenkonsolidierung, und zwar nach dem Ver-
pflichtungskonzept bei allen Beteiligungen, aus denen wesentliche finanzielle Verpflich-

tungen erwachsen, ein realistischeres Bild der ,,wahren* Verschuldungssituation lie-
fern.>"

Finanziert sich bspw. eine Beteiligung mit einem Stimmrechtsanteil von 40 % in erhebli-
chem Umfang mit Fremdkapital, wird dieses Fremdkapital im Zuge der Quotenkonsoli-
dierung dem Anteil des kommunalen Verbunds entsprechend in die Gesamtvermdgens-
rechnung Gbernommen. Dadurch kann es zu einer erheblichen Verschiebung innerhalb
der Finanzierungsstruktur der Kommune kommen, indem das Eigenkapital sinkt und das
Fremdkapital steigt. Wird die Beteiligung hingegen nach der At-Equity-Methode einbe-
zogen, gehen die Schulden der Beteiligung nicht in den Gesamtabschluss ein und das Ei-
genkapital wird héher ausgewiesen als es bei der Quotenkonsolidierung der Fall ist.>”
Gleichzeitig folgt aus der Vollkonsolidierung eines Tochterunternehmens mit einem
Stimmrechtsanteil von 60 %, dass die Schuldenlage im Gesamtabschluss héher darge-
stellt wird als sie eigentlich ist. Eine erhebliche Verbesserung durch die Anwendung der
Quotenkonsolidierung ergibt sich insofern gerade bei der Abbildung der kommunalen
Finanzlage. Der finanzwirtschaftliche Verschuldungsgrad des kommunalen Verbunds
wird korrekt wiedergegeben, was eine bessere Abschatzung des gesamten Kapitalstruk-
turrisikos erméglicht.>’®

Andererseits stehen die Finanz- und Ertragskraft des kommunalen Verbunds im Mittel-
punkt des Informationsinteresses der Adressaten, bzw. anders ausgedriickt, die Maoglich-

°3\/gl. Kéhle 1997, S. 60.

> \/gl. Tagesson 2009, S. 216.

> \/gl. fiir die Unternehmensrechnung Ziindorf 1987, S. 203.

*’% \/gl. firr den erwerbswirtschaftlichen Bereich Goebel 1995, S. 116.
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keiten zur Ertragserzielung und Aufwandsreduzierung. Diese konnen durch die Anwen-
dung der Quotenkonsolidierung ebenfalls ,,wahrheitsgetreuer dargestellt werden.
SchlieBlich werden Aufwendungen und Ertrdge bspw. einer Beteiligung mit einem
Stimmrechtsanteil von 45 % im Zuge der Quotenkonsolidierung aus der Gewinn- und
Verlustrechnung anteilsmaRig in die Gesamtergebnisrechnung Gbernommen. Im Gegen-
satz hierzu kommt es bei der At-Equity-Methode lediglich zum Ausweis einer einzigen
Grole in der Gesamtergebnisrechnung, dem Ergebnis aus assoziierten Unternehmen, das
ausschlieBlich das Finanzergebnis beeinflusst. Bei der Quotenkonsolidierung wird dage-
gen deutlich, in welchen Bereichen die Aufwendungen und Ertrage entstanden sind.>”’
Gleichzeitig werden bei der Vollkonsolidierung bspw. einer Beteiligung mit einem
Stimmrechtsanteil von 60 % Mittelverwendung und Ressourcenausstattung unrealistisch
hoch dargestellt.>"®

Insofern hilft die Methode der Quotenkonsolidierung dabei, den ,,wirklichen Umfang*
der geschéftlichen und verwaltungsmaRigen Betétigung des kommunalen Verbunds ab-
zubilden, so dass die Moglichkeiten zur Ertragserzielung und Aufwandsreduzierung um-
fassender beurteilt werden kénnen.>”

Zumal wiederum das Beispiel Schweden zeigt, dass die Anwendung der Quotenkonsoli-
dierung im kommunalen Verbund durchaus nicht unublich ist. So verlangt der schwedi-
sche Standardsetter Swedish Council on Municipal Accounting (SCMA) gemaR Standard
RKR 8.2 grundsétzlich die Anwendung der Quotenkonsolidierung fur die nach dem Ver-
pflichtungskonzept in den Konsolidierungskreis einbezogenen Einheiten.>®

4.3.3. Konsequenzen fur die Kapitalkonsolidierung

Damit der Gesamtabschluss die an ihn gerichteten Informationsanforderungen bestmég-
lich erfullen kann, empfiehlt es sich zudem, die handelsrechtlichen Grundlagen der Kapi-
talkonsolidierung zu tberdenken. Ziel eines im Folgenden dargestellten, speziell auf den
kommunalen Bereich zugeschnittenen Ansatzes zur Kapitalkonsolidierung ist es, die fi-
nanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds im Lichte einer interes-
sentheoretischen Gesamtabschlusskonzeption realistisch darzustellen. Bei der Entwick-
lung eines solchen Ansatzes kénnen die Ideen des IPSASB Diskussionspapiers zu Public
sector combinations als Ausgangspunkt dienen.

>""\/gl. fir die Unternehmensrechnung Ziindorf 1987, S. 203.

>’8 \/gl. Tagesson 2009, S. 216.

>% \/gl. fiir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Schindler 1986, S. 288-289.
%80 Vgl. Grossi und Gardini 2012, S. 4; Grossi und Tagesson 2008, S. 344.
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4.3.3.1. Uberblick tiber die Vorschlage des aktuellen IPSASB Diskussionspapiers zu
Public Sector Combinations

In der Regulierungspraxis stehen geeignete Kapitalkonsolidierungsmethoden fir den 6f-
fentlichen Bereich derzeit verstarkt in der Diskussion. Ein aktuelles Diskussionspapier
des IPSASB differenziert mit dem Erwerb und der Zusammenlegung zwischen zwei un-
terschiedlichen Formen von Public sector combinations mit jeweils unterschiedlichen
Auswirkungen auf die Kapitalkonsolidierung.?®

Wahrend es sich beim Erwerb gemall IPSASB Definition um einen Zusammenschluss
handelt, durch den ein Erwerber Kontrolle tiber andere Einheiten erlangt, stellen Zusam-
menlegungen (bspw. von mehreren Kommunen oder Behorden) solche Zusammenschlis-
se dar, bei denen mehrere Einheiten verbunden werden, ohne dass eine Einheit Kontrolle
uber eine andere erlangt und es sich Gberdies um kein Joint-Venture handelt. Der
IPSASB Definition zufolge ist das entscheidende Abgrenzungsmerkmal zwischen diesen
beiden Formen von Public sector combinations somit die Ubernahme von Kontrolle von
einer Einheit durch eine andere Einheit. In Abhangigkeit dieser Differenzierung werden
unterschiedliche Formen der Kapitalkonsolidierung vorgeschlagen. Fur Erwerbsfélle, die
noch einmal in Erwerbe innerhalb der wirtschaftlichen Einheit eines offentlichen ,,Kon-
zerns™ und sonstige Erwerbe unterteilt werden, empfiehlt das Diskussionspapier grund-
satzlich die Anwendung der Erwerbsmethode in Form der Neubewertungsmethode, bei
der stille Reserven und Lasten vollstandig aufgedeckt werden. In diesem Fall entstehen
Unterschiedsbetrage aus der Kapitalkonsolidierung, wenn das neubewertete Eigenkapital
der erworbenen Einheit nicht mit dem geleisteten Entgelt Ubereinstimmt. Flr die Zu-
sammenlegung empfiehlt das Diskussionspapier hingegen die in der handelsrechtlichen
Rechnungslegung zwischenzeitlich aufgegebene Interessenzusammenfiihrungsmethode,
allerdings in modifizierter Form (Modified pooling of interests method).>®

Als Alternativvorschlag wird allerdings zur Diskussion gestellt, ob nicht bei den Erwer-
ben eine weitere Unterscheidung zwischen unentgeltlichen und entgeltlichen Erwerben
angebracht wére. Unter Berlcksichtigung dieser zweiten Differenzierung sieht das Dis-
kussionspapier lediglich bei entgeltlichen Erwerben auf3erhalb der wirtschaftlichen Ein-
heit des offentlichen ,,Konzerns* die Anwendung der Neubewertungsmethode vor. Bei
unentgeltlichen Erwerben und Erwerben innerhalb der wirtschaftlichen Einheit des
,Konzerns®“ ist dem Diskussionspapier zufolge dann die Aufdeckung von stillen Reser-

%81 \/gl. IPSASB, Consultation paper on public sector combinations, June 2012.
*82 \/gl. IPSASB, Consultation paper on public sector combinations, June 2012, S. 7-8; 32; Miiller-
Marqués Berger und Wirtz 2012, S. 1026-1027.
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ven und Lasten grundsatzlich abzulehnen und eine Buchwertfortfiihrung vorzuziehen.
Als unentgeltliche Erwerbe werden dabei solche Erwerbe bezeichnet, bei denen kein
Entgelt oder nur ein symbolischer Kaufpreis gezahlt wird. In diesem Fall ergibt sich ein
Unterschiedsbetrag aus der Kapitalkonsolidierung, wenn das buchmaRige Eigenkapital
der erworbenen Einheit ungleich Null ist. Als Erwerb innerhalb der wirtschaftlichen Ein-
heit des ,,Konzerns* gilt bspw. aus Sicht des aufzunehmenden Ressorts ein Wechsel einer
mittelbaren Verwaltungsbehorde in der Ressortzuordnung. Insofern sind auch Umstruktu-
rierungen und Neuorganisationen gemaR IPSASB den Erwerben innerhalb der wirtschaft-
lichen Einheit des ,,Konzerns® zuzuordnen. In diesem Fall entsteht ein Unterschiedsbe-
trag, wenn das buchmaRige Eigenkapital der erworbenen Einheit nicht dem geleisteten
Entgelt entspricht.”®® Fir die Behandlung der Unterschiedsbetrage stellt das Diskussions-
papier drei VVorgehensweisen zur Diskussion: die direkte erfolgswirksame Verrechnung
als Aufwand oder Ertrag, die Aktivierung von aktiven Unterschiedsbetragen als Ge-
schafts- oder Firmenwert oder die unmittelbare erfolgsneutrale Verrechnung mit dem
Eigenkapital. Wahrend bei dem Erwerb von ertragsbringenden Einheiten auch eine Akti-
vierung von Geschafts- oder Firmenwerten in Betracht gezogen wird, lehnt das Diskussi-
onspapier einen entsprechenden Ansatz ab, wenn es sich bei den erworbenen Einheiten
um Dauerverlustbetriebe handelt. Eine Aktivierung von Geschafts- oder Firmenwerten
wird daneben bei unentgeltlichen Erwerben und bei Erwerben innerhalb einer wirtschaft-
lichen Einheit grundsatzlich verneint.>®

Die fur Zusammenlegungen empfohlene Interessenzusammenfiuhrungsmethode war ge-
méal § 302 HGB a. F. bis zur BilMoG Reformierung auch im Handelsrecht eine weitere,
zuléssige Kapitalkonsolidierungsmethode. Im Unterschied zur Erwerbsmethode wird bei
der Interessenzusammenfiihrungsmethode nicht der Einzelerwerb der Vermdgensgegen-
stdande und Schulden des Tochterunternehmens unterstellt, sondern die Verschmelzung
mit dem Tochterunternehmen im Wege der Gesamtrechtsnachfolge.”® Der in den USA
entwickelten Interessenzusammenfuhrungsmethode liegt die Idee zugrunde, dass die Ge-
sellschafter zweier unabhangiger Unternehmen durch Anteilstausch ihre Ressourcen ver-
einigen, so dass eine Interessenzusammenfiihrung in einem gemeinsamen, groReren Un-
ternehmen erfolgt.>®

*83 Vgl. IPSASB, Consultation paper on public sector combinations, June 2012, S. 33-35; Miiller-Marqués
Berger und Wirtz 2012, S. 1027.

%84 \/gl. IPSASB, Consultation paper on public sector combinations, June 2012, S. 36-39; Miiller-Marqués
Berger und Wirtz 2012, S. 1027-1028.

*%\/gl. Ebeling 1995, S. 132.

*88v/gl. BallwieRer 1997, S. 203-204.
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Um die Zusammenfiihrung von Gesellschafterinteressen zu erreichen, darf die den Un-
ternehmenszusammenschluss bewirkende Transaktion nicht tber einen entgeltlichen An-
schaffungsvorgang ausgestaltet sein, sondern muss uber einen Anteilstausch vollzogen
werden. Durch die Hingabe von eigenen Anteilen des erwerbenden Konzernunterneh-
mens bzw. der Hingabe von Anteilen anderer einbezogener Unternehmen als Gegenleis-
tung flr die erlangten Anteile sind die urspriinglichen Anteilseigner des Gbernommenen
Tochterunternehmens weiter mittelbar an diesem Unternehmen beteiligt bzw. werden
zumindest Konzerngesellschafter. Insofern bringen die bisherigen Gesellschafter des
Tochterunternehmens diese Vermogensgegenstande und Schulden zu Buchwerten gegen
Gesellschafterrechte in den Konzern ein. Weder werden sie ausgekauft noch kommt es
durch den Unternehmenszusammenschluss zu einem Ressourcenabfluss.”®” Die logische
Konsequenz ist, dass die Buchwerte der sich zusammenschlielenden Unternehmen in den
Konzernabschluss iibernommen werden.”®® Da die Werte und Wertansétze der Aktiva
und Passiva der Tochterunternehmen infolge der Zusammenlegung keine Veranderung
erfahren haben, ist eine Neubewertung nicht erforderlich.>®®

Die Kapitalkonsolidierung beschrankt sich in diesem Sinne auf die Verrechnung der An-
teile des Mutterunternehmens mit dem gezeichneten Kapital des Tochterunternehmens
zum Stichtag des Erwerbs. Die ubrigen Eigenkapitalposten und sémtliche verbliebenen
Bilanzposten werden nach Anpassung an die konzerneinheitliche Bilanzierung und Be-
wertung unverandert aus dem Abschluss des Tochterunternehmens in die Konzernbilanz
ubernommen. Der Wertansatz der Anteile an dem Tochterunternehmen entspricht regel-
maélig den Anschaffungskosten der eingetauschten Anteile. Entsteht bei der Verrechnung
ein aktiver Unterschiedsbetrag, ist dieser mit den Kapitalriicklagen zu verrechnen, oder,
wenn die Kapitalrticklagen nicht ausreichen, mit nicht gebundenen Gewinnriicklagen. Ein
passiver Unterschiedsbetrag hingegen ist den Kapitalriicklagen zuzuschreiben. Da weder
stille Reserven bzw. stille Lasten aufgedeckt werden, die in den Folgejahren fortzu-
schreiben sind, noch eine erfolgswirksame Abschreibung eines Goodwill bzw. eine er-
folgswirksame Auflosung eines passiven Unterschiedsbetrags erfolgt, gilt die Interessen-
zusammenfiihrungsmethode als erfolgsneutral.>*

Abweichungen von der Buchwertmethode ergeben sich bei der Interessenzusammenfiih-
rungsmethode insofern aus der Behandlung von Unterschiedsbetrdgen. Ansonsten gelten
samtliche Konsolidierungsvoraussetzungen sowie die Schulden- und Erfolgskonsolidie-

*87\/gl. Budde et al. 2006, S. 1591.

*88 \/gl. Kithn 2004, S. 96.

*89 \/gl. Budde et al. 2006, S. 1596; Hoffmann 1992, S. 94.

> Vgl. Budde et al. 2006, S. 1596-1597; Kiihn 2004, S. 96-97.
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rung gleichermalien. Genauso sind die Vorschriften fir die Ermittlung und den Ausweis
von Anteilen anderer Gesellschafter unverandert anzuwenden.>**

Bei der vom IPSASB Diskussionspapier vorgeschlagenen Modified pooling of interests
method  bestehen  insofern  Differenzen  zur  herkdmmlichen  Interessen-
zusammenfuhrungsmethode, als eine Fusion regelmaRig ohne Anteilstausch stattfindet.
Da die Zusammenlegung auf Basis der fortgefuhrten Buchwerte erfolgt, d.h. die in der
Schlussbilanz der einbezogenen Einheiten angesetzten Werte werden in der Bilanz der
neuen Einheit als Anschaffungskosten ausgewiesen (entsprechend dem Prinzip der
Buchwertfortfiihrung) und gleichzeitig das Eigenkapital der Zusammenlegung aus der
Addition des jeweiligen Eigenkapitals der Einheiten resultiert, ergeben sich im Rahmen
der modifizierten Interessenzusammenfiihrungsmethode grundsétzlich keine Unter-
schiedsbetrage.>*

4.3.3.2. Ein sachverhaltsspezifisches Konzept zur Kapitalkonsolidierung

Bei dem eigenen Ansatz zur Kapitalkonsolidierung héngt die anzuwendende Kapitalkon-
solidierungsmethode - vergleichbar mit dem Vorschlag des IPSASB Diskussionspapiers -
von dem zugrunde liegenden Sachverhalt ab, der zur erstmaligen Aufnahme der Beteili-
gung in den Konsolidierungskreis gefthrt hat. Nach Ansicht der Verfasserin werden die
finanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds allerdings ,,wahrheitsge-
treuer” abgebildet, wenn die Sachverhaltsabgrenzung teilweise anhand anderer Kriterien
erfolgt. Zudem sollte die Anwendung der jeweiligen Kapitalkonsolidierungsmethoden
dazu beitragen, dass der Gesamtabschluss im Sinne der interessentheoretischen Konzep-
tion aus der Perspektive der primédren Rechnungslegungsadressaten betrachtet wird.

4.3.3.2.1. Interessenzusammenfihrungsmethode bei Zusammenlegungen

Unter Zusammenlegungen sollen Zusammenschlisse von mehreren Kommunen verstan-
den werden, z.B. im Zuge einer Gebietsreform. Die zusammenzulegenden Gemeinden
reprasentieren dabei wirtschaftlich voneinander unabhangige und selbststandige Gebiets-
korperschaften, zwischen denen weder ein Beteiligungsverhaltnis noch eine wirtschaftli-
che Verbindung besteht. Die Konsequenz dieser Zusammenlegung ist dann allerdings ein
neuer wirtschaftlicher Verbund.>*

1 vgl. Wirtschaftspriifer-Handbuch, 2006, M 435.

*%2\/gl. IPSASB, Consultation paper on public sector combinations, June 2012, S. 27-30; Miiller-Marqués
Berger und Wirtz 2012, S. 1027.

>3 Zur Definition von Fusionen im erwerbswirtschaftlichen Bereich siehe Thume (Thume 2000, S. 4).
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Bei einer solchen Gemeindefusion ist in der Tat die Ubernahme der Kontrolle einer Ein-
heit Gber eine andere nicht das entscheidende Charakteristikum. Vielmehr ist ausschlag-
gebend, dass die Organe, die zuvor Uber bestimmte Rechte verfligt haben (z.B. die Ge-
meindevertretung), diese Rechte nicht verlieren, sondern die Organe im Rahmen einer
Gemeindefusion z.B. zu einem einzigen Organ vereint werden. Vorstellbar ist etwa, dass
die Gemeindevertretung der Gemeinde A und die Gemeindevertretung der Gemeinde B
zur neuen Gemeindevertretung der Gemeinde C vereint werden.*®* In diesem Fall ist dem
IPSASB Diskussionspapier zuzustimmen, dass die Anwendung der modifizierten Interes-
senzusammenfuhrungsmethode zielfihrend ist. Da einerseits im Hinblick auf die beteilig-
ten Gemeinden eine Buchwertfortfihrung erfolgt und andererseits auch das Eigenkapital
nach der Zusammenlegung aus der Addition des Nettovermogens der beteiligten
Kommunen resultiert, entstehen bei der modifizierten Interessenzusammenfihrungsme-
thode keine Unterschiedsbetrage.”®

4.3.3.2.2. Erfolgsneutrale Buchwertfortfihrung bei verbundinternen Neuorganisati-
onen

Unter Neuorganisationen sollen Umstrukturierungen des kommunalen Verbunds verstan-
den werden, in Form von Ausgliederungen, verbundinternen VVerschmelzungen oder ver-
bundinternen Verkaufen, die lediglich die rechtliche Organisationsstruktur, nicht aber den
wirtschaftlichen Verbund an sich verandern. Derartige Neuorganisationen sind regelma-
Rig dadurch motiviert, dass die Steuerung der Gesamtheit Kommune durch Bereinigung
der Beteiligungsstruktur oder deren Auffacherung effizienter erfolgen soll, und dadurch
charakterisiert, dass kein Kontrolliibergang stattfindet.”® Damit wird im Rahmen dieser
Arbeit eine andere als vom Diskussionspapier des IPSASB vorgeschlagene Einordnung
vorgenommen. Das Diskussionspapier definiert lediglich Zusammenlegungen als Ver-
einigungen ohne Kontrollibergang, wahrend es Umstrukturierungen unter der Kategorie
Erwerb innerhalb derselben wirtschaftlichen Einheit einordnet. Die Verfasserin vertritt
die Ansicht, dass der Kontrollibergang auch in den Féllen der Neuorganisation nicht das
entscheidende Kriterium und Erwerb nicht der passende Begriff ist.>’

% Vgl. SRS, Schweizer Kommentar zum IPSASB Consultation paper on public sector combinations,
2012, S. 2.

>% vgl. Miller-Marqués Berger und Wirtz 2012, S. 1027.

% v/gl. fiir die kaufménnische Konzernrechnungslegung Beine und RoB 2012, S. 2743-2744.

7 S0 kritisiert auch das schweizerische Rechnungslegungsgremium den Begriff Erwerb des IPSASB, da
es sich eben haufig nicht um eigentliche Ubernahmen, sondern um Neuorganisationen handelt und schlagt
stattdessen den Begriff transfer of operation vor (SRS, Schweizer Kommentar zum IPSASB Consultation
paper on public sector combinations, 2012, S. 1).
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Solche Anderungen der rechtlichen Struktur innerhalb des kommunalen Verbunds diirfen
hinsichtlich Ansatz und Bewertung fiir den Gesamtabschluss keine Auswirkungen haben,
da sich die wirtschaftliche Lage der Gesamtheit Kommune durch Neuorganisationen

nicht verandert.>®®

Diese Vorgange der Neuorganisation sind im kommunalen Bereich weit haufiger anzu-
treffen als der klassische Erwerb (Asset deal).’®® So ist fiir einen Beteiligungsbuchwert
der Kommune regelmaRig kein Kauf von Anteilen ursachlich, sondern eine Umwandlung
ohne Marktbestatigung. Eine Aufdeckung von stillen Reserven bzw. Lasten bei der Betei-
ligung erhellt in diesen Fallen nicht die Bestimmung der Anschaffungskosten der Mutter-
kommune fiir die Beteiligung. Vielmehr ist hier eine Buchwertfortfiihrung zweckmaRig,
da sie dazu fuhrt, dass die Einbeziehung der Beteiligung in den kommunalen Verbund
wie eine schlichte Reorganisation ohne Veranderung des Reinvermégens behandelt
wird.%%

Bei der Ausgliederung bspw. wird eine neue Einheit im Wesentlichen durch Sacheinla-
gen der Kommune gegriindet. Die Mutterkommune, welche die Ausgliederung vor-
nimmt, erhdlt im Gegenzug eine Beteiligung an der gegriindeten Eigengesellschaft oder
dem Eigenbetrieb. Da der kommunale Verbund durch den Vorgang der Ausgliederung
nicht verandert wird, diirfen in diesem Fall keine stillen Reserven oder stille Lasten auf-
gedeckt werden. Es kommt im Gesamtabschluss nur der Ansatz der Vermdgensgegen-
stdnde und Schulden der durch die Ausgliederung gegriindeten Einheit mit den (fortge-
fiihrten) bisherigen Werten in Betracht. Da der Beteiligungsbuchwert in Ubereinstim-
mung mit der Bewertung der Vermdgensgegenstdande und Schulden in der Bilanz der
ausgegliederten Einheit zu bewerten ist, verbleibt grundsétzlich kein Unterschiedsbetrag
aus der Kapitalkonsolidierung, so dass es im Gesamtabschluss durch diesen Vorgang zu
keiner Aufdeckung stiller Reserven oder Lasten und damit zu keiner Erfolgsrealisation
kommt. Konsolidierungstechnisch kann dies durch eine entsprechende Bewertung bereits
in den Handelsbilanzen Il umgesetzt werden. Gegebenenfalls ist folglich auch der zu
konsolidierende Beteiligungsbuchwert in der Handelsbilanz Il der Mutterkommune an
diese Bewertung anzupassen. Faktisch handelt es sich dabei um einen Sonderfall der
Zwischenerfolgseliminierung, die zweckmaRigerweise bereits in den Handelsbilanzen 11
vorgenommen werden sollte. Es bleibt festzuhalten, dass im Falle einer Ausgliederung
aus der Kommune der Vorgang im Gesamtabschluss stets erfolgsneutral abzubilden ist,

*% \/gl. fir die Unternehmensrechnung Colbe et al. 2010, S. 339-340.

% v/gl. IDW Comment letter to the IPSASB Consultation paper on public sector combinations, 2012, S.
4,

%0 vgl. fir die kaufménnische Konzernrechnungslegung Beine und RoB 2012, S. 2744-2745.
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d.h. der Vorgang der Ausgliederung darf weder im selben Jahr noch in den Folgejahren
den auszuweisenden Gesamterfolg beeinflussen. Eventuell durch die Ausgliederung ent-
standene Zwischengewinne sind zu eliminieren.

Auch im Falle einer internen Verschmelzung veréndert sich nur das Rechtskleid des
kommunalen Verbunds.®®* Die Vermégensgegenstande und Schulden des tibertragenden
Aufgabentrégers erfahren aus Sicht des kommunalen Verbunds infolge der verbundinter-
nen Verschmelzung im Hinblick auf ihre Zwecksetzung keine Verénderung, da sie sich
weiterhin in der Verfugungsmacht der Kommune befinden. In diesem Fall sind die Ver-
maogensgegenstdnde und Schulden der zusammenzulegenden Einheiten im Gesamtab-
schluss unveréndert zu bewerten. Konsolidierungstechnisch entféllt die Konsolidierung
des vermogensubertragenden Tochterunternehmens. Auch dieser Vorgang ist im Ge-
samtabschluss erfolgsneutral abzubilden. Bewertungsdnderungen der im Gesamtab-
schluss ausgewiesenen Vermoégensgegenstande dirfen nicht vorgenommen werden. Da
die rechtlich Gbertragenen Vermdgensgegenstande den Verbund nicht verlassen, scheidet
eine Entkonsolidierung des Ubertragenden Tochterunternehmens aus. In der Handelsbi-
lanz II des iibernehmenden ,,Konzernunternehmens* sind die Vermogensgegenstinde und
Schulden des rechtlich aufgelosten Tochterunternehmens genauso zu bewerten, wie sie
bislang im Gesamtabschluss bewertet waren, da die Zusammenlegung aus der Perspekti-
ve des kommunalen Verbunds nicht stattgefunden hat.*%

Auch bei einem verbundinternen Verkauf kann nur eine Fortfiihrung der Buchwerte kor-
rekterweise dazu fiihren, dass die Anderung der rechtlichen Struktur keine erfolgswirk-
samen Auswirkungen auf den Gesamtabschluss hat.®®

Die erfolgsneutrale Behandlung von Neuorganisationen steht in direkter Tradition der
Einheitsfiktion, da nur logisch ist, dass sich Ausgliederungen, verbundinterne Ver-
schmelzungen oder Verké&ufe von Konzernunternehmen nicht im Konzernabschluss er-
folgswirksam niederschlagen, wenn bereits vor der Ausgliederung, der verbundinternen
Verschmelzung oder dem verbundinternen Verkauf fir die identische wirtschaftliche
Einheit ein Konzernabschluss aufgestellt wurde bzw. auch danach noch aufgestellt wird.
Indes steht die Vorgehensweise auch einer interessentheoretischen Konzeption nicht ent-

%L v/gl. fir die kaufménnische Rechnungslegung Thume 2000, S. 4.

%02 vgl. fiir die Unternehmensrechnung Ebeling 1995, S. 303-306; Thume 2000, S. 111.

%3 Im Rahmen der Vollkonsolidierung gilt dies eigentlich nur, solange sich die betroffenen Einheiten zu
100 % im Besitz der Kommune befinden. Da allerdings im Rahmen der empfohlenen Gesamtabschluss-
konzeption die Anwendung der interessentheoretisch basierten Quotenkonsolidierung dazu fuhrt, dass
Minderheiten per se ausgeblendet werden, gilt hier die Erfolgsneutralitat immer. Vgl. fir die kaufméanni-
sche Rechnungslegung Colbe et al. 2010, S. 339-340.
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gegen, da die Interessentheorie eben durchaus auch auf die wirtschaftliche Einheit der
Konzernunternehmen abstellt, nur von einem anderen Grundverstandnis der Konzern-
rechnungslegung ausgeht. So erstrecken sich nach der interessentheoretischen Auffas-
sung die Kapitalanteile der Fremdgesellschafter nicht auf den Gesamtkonzern, sondern
auf die betreffende wirtschaftliche Untereinheit. Die Fiktion, dass auch die Minderheits-
gesellschafter Anteilseigner des Gesamtkonzerns sind, fallt dann weg.®® Da im Sinne
einer interessentheoretischen Konzeption an der verbundinternen Neuorganisation keine
aullenstehenden Gesellschafter beteiligt sind, handelt es sich um eine ,,reine verbundin-
terne Umstrukturierung.®®

Konsolidierungstechnisch ergibt sich kein Unterschied zur Kapitalkonsolidierungsme-
thode nach der modifizierten Interessenzusammenfihrungsmethode, da keine Unter-
schiedsbetrdge entstehen. Rein konzeptionell ist aber die Interessenzusammenfiih-
rungsmethode als Methode, welche die Vereinigung von mehreren ,,gleichstarken®, un-
abhangigen Partnern abzubilden versucht, nicht passend.

4.3.3.2.3. Buchwertmethode bei Erwerben

Allerdings gibt es auch im kommunalen Bereich Beteiligungen, die aus einem entgeltli-
chen Erwerb resultieren. Mit einem solchen entgeltlichen Erwerb ist nicht die Zahlung
eines symbolischen Kaufpreises gemeint, sondern eine kommerzielle Transaktion, bei der
ein flr den erhaltenen Gegenwert erwarteter angemessener Preis bezahlt wird. Gerade die
indirekten Beteiligungen der Kernverwaltung, die tiber die mehrstufige Konsolidierung in
den Gesamtabschluss eingehen, resultieren hdufiger aus einem klassischen Erwerb mit
Gewinnerzielungsabsicht, wenn z.B. die kommunalen Stadtwerke sich an anderen Ener-
gieversorgern beteiligen, um Synergieeffekte zu erzielen.®®

Dem IPSASB Diskussionspapier ist nicht zuzustimmen, dass in diesem Fall die Anwen-
dung der Neubewertungsmethode sinnvoll ist. Vielmehr flhrt die konsequente Anwen-
dung einer im kommunalen Bereich zweckentsprechenden interessentheoretischen Kon-
zeption dazu, dass im Falle von Erwerben grundsatzlich die Buchwertmethode anzuwen-
den ist.

Die Entscheidung fir die Durchfiihrung der Erwerbsmethode nach der Buchwertmethode
kann als Frage der Selbstdarstellung des kommunalen Verbunds angesehen werden. Die
Buchwertmethode entspricht der Interessentheorie, die den Konzern aus der finanziellen

%04 \v/gl. fiir die Unternehmensrechnung Ebeling 1995, S. 396; Kirsch 1990, S. 15.
%05 \/gl. fiir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Thume 2000, S. 5.
%% vgl. Miiller-Marqués Berger und Wirtz 2012, S. 1027.
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Sicht der Anteilseigner des Mutterunternehmens betrachtet.””” SchlieRlich werden die
Minderheitsgesellschafter bei der Buchwertmethode nicht an der Aufdeckung der stillen
Reserven und Lasten beteiligt. Da beim Vergleich des Beteiligungsbuchwertes mit dem
Eigenkapital nur das der Hohe der Beteiligung entsprechende anteilige Eigenkapital des
Tochterunternehmens zu Buchwerten herangezogen wird, dirfen bei der folgenden Ver-
teilung des vorlaufigen Unterschiedsbetrags die stillen Reserven und Lasten als Eigenka-
pitalbestandteile im Unterschied zur Neubewertungsmethode auch nur anteilig bertck-
sichtigt werden.®%®

Bei entgeltlichen Erwerben entsteht ein Geschafts- oder Firmenwert, sobald der gezahlte
Kaufpreis das anteilige Eigenkapital der erworbenen Einheit Ubersteigt.

Wenn ein entgeltlicher Beteiligungskauf zugrunde liegt und ein Geschéafts- oder Firmen-
wert entsteht, kénnen die Rechnungslegungsadressaten daraus entnehmen, dass die be-
treffende Beteiligung mit derart positiven Eigenschaften behaftet ist, dass hierfir ein
Preis in Hohe des Geschafts- oder Firmenwertes bezahlt wurde.®® Dabei ist dem Institut
der Wirtschaftsprifer (IDW) beizupflichten, dass es im kommunalen Bereich - entgegen
der im IPSASB Diskussionspapier vertretenen Ansicht - nicht entscheidend ist, ob das
gekaufte Unternehmen gewinnbringend ist. Vielmehr kann es durchaus sein, dass die
Kommune mit dem Kauf ein anderes Ziel als das der Gewinnerzielung verfolgt. Sobald
die Kommune erwartet, dass die Kompensationsleistung in Form des Kaufpreises den
erhaltenen Vermdogensgegenstdnden und Schulden des Unternehmens entspricht und
hieraus ein aktiver Unterschiedsbetrag entsteht, ist er fir die Kommune auch werthaltig,
nicht unbedingt im Sinne von zukunftigen Gewinnen, sondern im Sinne eines zukinfti-
gen Nutzenpotentials.®* In diesem Fall sollte der Geschéfts- oder Firmenwert entspre-
chend der handelsrechtlichen Vorschriften tber funf Jahre abgeschrieben und bei einer
voraussichtlichen dauernden Wertminderung auBerplanmafig wertberichtigt werden.

Ein passivischer Unterschiedsbetrag entsteht hingegen, wenn der gezahlte Kaufpreis un-
ter dem anteiligen Eigenkapital des Unternehmens liegt.

%7 \vgl. fir die Unternehmensrechnung Ebeling 1995, S. 148.

%08 \/gl. fiir die Unternehmensrechnung Baetge et al. 2011, S. 202. Bei der empfohlenen Quotenmethode
ist es zwar im Ergebnis egal, ob die Buchwert- oder die Neubewertungsmethode angewendet wird, da
Minderheiten ausgeblendet werden. Allerdings sollen die VVorschldge fir die Kapitalkonsolidierungsme-
thoden gerade nicht nur fur den (unwahrscheinlichen) Fall der Einflihrung der Quotenkonsolidierung
gelten.

%9 v/gl. fiir die Unternehmensrechnung Sauthoff 1996, S. 243-244.

%19 \v/gl. IDW Comment letter to the IPSASB Consultation paper on public sector combinations, October
2012, S.9.
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Im Unternehmensbereich ist ein passivischer Unterschiedsbetrag fiir die Rechnungsle-
gungsadressaten ein Indiz dafir, dass das Tochterunternehmen mit unvorteilhaften Un-
ternehmenseigenschaften behaftet ist. Auch hier ist im kommunalen Bereich ein Ausweis
durchaus aussageféhig, wenn die Kommune erwartet, mit der Kompensationsleistung in
Form des Kaufpreises die erhaltenen Vermodgensgegenstande und Schulden des Unter-
nehmens abzul6sen und mit dem negativen Unterschiedsbetrag negative Erwartungen
offenbart. Der passivische Unterschiedsbetrag ist in diesem Fall auszuweisen und in
Hohe der tatsachlich eintretenden Verluste der Gesellschaft in den Folgejahren aufzulo-

Sen.611

4.4. Verpflichtende Segmentberichterstattung fur die Ergebnisrechnung

Damit der Gesamtabschluss den kommunalen Entscheidungstragern die Bedeutung der
ausgegliederten Einheiten fiir den kommunalen Verbund aufzeigt und so zur Steuerung
des gesamten Verbunds sowie der ausgegliederten Einheiten einen wertvollen Beitrag
leisten kann, sollte er verpflichtend um eine aus der kaufménnischen Rechnungslegung
bekannte Segmentberichterstattung ergénzt werden.

Die Segmentberichterstattung der Unternehmensrechnung stellt die aggregierten Informa-
tionen eines Einzel- oder Konzernabschlusses eines diversifizierten Unternehmens bzw.
Konzerns disaggregiert dar. Die Finanzinformationen werden unabhéngig von rechtli-
chen, steuerlichen oder organisatorisch geprégten Gestaltungen fir einzelne, inhaltlich
zusammengehdrende Bereiche dargestellt. Dabei kennt die Unternehmensrechnung zur
Abgrenzung der Segmente einerseits den management approach und andererseits den
risk and reward approach. Bei dem risk and reward approach erfolgt die Segmentierung
nach Chancen- und Risikoaspekten. Die Bestimmungsfaktoren der in einem Segment
zusammengefassten Tatigkeiten sollen hinsichtlich der Auswirkungen ihres Erfolgsbei-
trags und Risikos auf den Gesamterfolg der Wirtschaftseinheit eine moglichst hohe Kor-
relation aufweisen. Der management approach basiert hingegen auf der Uberlegung, dass
die im Rahmen der externen Finanzberichterstattung vorzunehmende Segmentierung die
Struktur der internen Berichterstattung widerspiegelt.®*?

Im kommunalen Bereich bietet sich eine aufgaben- bzw. produktorientierte Segmentie-
rung an, bei der die Segmente die verschiedenen Tatigkeitsbereiche der Kommune dar-
stellen. Eine derartige Abgrenzung wird schon in vielen Beteiligungsberichten groRerer
Kommunen bzw. auch in den doppischen Produkthaushalten der Kernverwaltung vorge-

%11 v/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Sauthoff 1996, S. 243-244.
%12 V/gl. Alvarez 2004, S. 45.
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nommen. Insofern kann gerade bei grofleren Kommunen analog zum management app-
roach die intern bereits vorhandene Berichtsstruktur fir die Segmentberichterstattung
verwendet werden. Die Stadt Leipzig bspw. trennt alle Aufgabentréager nach den Berei-
chen Wohnungsbau und Verwaltung, Ver- und Entsorgung, Verkehr, Wirtschaftsforde-
rung und Stadtentwicklung, Gesundheit, Soziales, Jugend und Bildung, Kultur, Offent-
liche Banken und Beteiligungsverwaltung.®®

Auch die IPSAS sehen nach IPSAS 18 eine Segmentberichterstattung in den Notes
vor.* Die Segmentberichterstattung umfasst gemaR IPSAS 18 im Wesentlichen die An-
gabe von Segmentertrdgen und Segmentaufwendungen sowie von Segmentvermdgen und
Segmentschulden. Zudem wird empfohlen Segment Cashflows anzugeben. Dariiber hin-
aus ist die Segmentberichterstattung grundséatzlich um einen verbalen Teil zu ergénzen,
welcher der Erlauterung und dem besseren Verstdndnis der quantitativen Angaben
dient.®™

Im Rahmen dieser Arbeit wird allerdings vorgeschlagen, die Segmentberichterstattung
aus Kosten-/Nutzeniberlegungen auf die Gesamtergebnisrechnung einzugrenzen. Trotz
der Beschrankung kann sie dazu dienen, den kommunalen Verbund sachgerechter einzu-
schatzen, indem die Mdoglichkeiten zur Bewertung des gesamten Konsolidierungskreises
verbessert werden.®*®

Gerade aus Steuerungsgesichtspunkten kann die Segmentberichterstattung den kommu-
nalen Entscheidungstragern wertvolle Dienste leisten. Global gesprochen liefert eine
segmentierte Gesamtergebnisrechnung aus Sicht der kommunalen Entscheidungstrager
hilfreiche Informationen zur Steuerungsunterstiitzung der ausgegliederten Einheiten, da
die Bedeutung einzelner Tatigkeitsfelder fur den kommunalen Verbund verdeutlicht
wird.®"” Konkret kann sie dabei helfen, Ausgliederungen im Sinne einer formellen Priva-
tisierung und die mogliche VerdulRerung offentlicher Einrichtungen zu beurteilen. Bel
derartigen Entscheidungen spielen neben den finanziellen Aspekten, der Einflusssiche-
rung der Mutterkommune und der Gewaéhrleistung der Aufgabenerfillung insbesondere
die Beziehungen der zur Disposition stehenden Einheit zu anderen Einheiten eine zentra-
le Rolle. Zum Beispiel kann es sinnvoll sein, eine Aufgabe, die bisher durch die Kern-
verwaltung ausgefihrt wird, nicht auszulagern, sondern einer bereits bestehenden Gesell-

®3 vgl. Srocke 2002, S. 19.

84 vgl. IPSAS 18, S. 550-552; Vogelpoth 2004, S. 31.

%15 \gl. IPSAS 18, S. 550-551; Srocke 2002, S. 22-24.

%18 \/gl. zur Segmentberichterstattung im erwerbswirtschaftlichen Bereich Colbe et al. 2010, S. 597; Ost-
meier 2004, S. 113-114.

*"vgl. KuBmaul und Henkes 2008 e, S. 905; fiir die Unternehmensrechnung Wiederhold 2007, S. 63.
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schaft zuzuweisen, die &hnliche Leistungen bzw. Verbundleistungen erbringt. Insofern
sind die strategische Bedeutung der Gesellschaft innerhalb der Segmente und eventuelle
Auswirkungen auf die Chancen und Risiken der jeweiligen Segmente einzuschatzen.®®
Da bereits die Segmentberichterstattung zur Ergebnisrechnung diese Beziehungen offen-
bart, werden die Konsequenzen solcher Entscheidungen sichtbar. Weitergehende Infor-
mationen aus der Vermdgens- oder Finanzrechnung sind nach Ansicht der Verfasserin
nicht zwingend erforderlich.

4.5. Detaillierte Anhangsangaben zu Haftungsverhaltnissen und sonstigen
finanziellen Verpflichtungen

Zur Beurteilung der finanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds
sollte die Gesamtvermdégensrechnung samtliche Verbindlichkeiten und das realisierbare
Vermogen ausweisen. Dartiber hinaus sollten im Anhang insbesondere die Haftungsver-
haltnisse (Eventualverbindlichkeiten) und sonstigen finanziellen Verpflichtungen ange-
geben werden.®*®

Von den zu passivierenden Verbindlichkeiten oder Rickstellungen unterscheiden sich
Eventualverbindlichkeiten durch die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme. Even-
tualverbindlichkeiten umfassen die Risiken, die nur moglicherweise eine Belastung dar-
stellen.®®

Haftungsverhéltnisse spielen im kommunalen Bereich eine groRe Rolle und sind daher
fur die Beurteilung des finanziellen Risikos der Kommune besonders wichtig. Sie stellen
Sicherungsinstrumente dar, deren Funktion darin besteht, Projekte abzusichern oder wirt-
schaftlich zu flankieren. Zu Haftungsverhéltnissen z&hlen Birgschaften, Anstaltslasten
und Gewaéhrtragerhaftungen, Patronatserklarungen, Schuldbeitritte und Garantien. Ein
besonders beliebtes Instrument kommunaler Wirtschaftsforderung sind Birgschaften.
Diese sind meist als Ausfallblrgschaften ausgestaltet. Bei Ausfallbtirgschaften kann der
Biirge nur dann zur Leistung herangezogen werden, wenn der Glaubiger einen Ausfall
aufgrund der Zahlungsunféhigkeit des Schuldners erleidet. Die Begunstigten profitieren
von der Birgschaft der Kernverwaltung, indem sie Finanzmittel unter dem tblichen
Marktpreis in Anspruch nehmen und damit eine teure Avalprovision vermeiden oder
uberhaupt Kredite erhalten, deren Refinanzierung aufgrund ihrer schlechten wirtschaftli-

%18 \/gl. Srocke 2002, S. 31.

%9 Vgl. Mautz 1981, S. 58. Siehe auch VV zu § 53 GemHVO Hessen Tz. 12.1, die fiir den Gesamtab-
schluss Anhangsangaben analog zu den Anhangsangaben fiir den Einzelabschluss gemaR § 50 GemHVO
Hessen fordern.

%20'vgl. Bordt 1991, S. 9.
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chen Lage ohne eine Burgschaftstibernahme durch die Kernverwaltung nicht gewahrleis-
tet wére. Gleichzeitig ist die Kernverwaltung davon befreit, Fordermittel zu Beginn der
Projektrealisierung oder fir die generelle Unterstiitzung von Unternehmen bereitzustel-
len. Derartige Sicherungsinstrumente werden haufig auch in sogenannten Public Private
Partnership-Vertragen bereitgestellt, wenn Kommunen Investitionen durch Privatunter-
nehmen durchfiihren lassen.®®

Im Hinblick auf die Berichterstattung tber Haftungsverhéltnisse wird empfohlen, dass
die Kommune den Gesamtbetrag zunéchst in die Haftungsverhéltniskategorien (Blrg-
schaften, Garantien, Patronatserklarungen etc.) unterteilt und in einem weiteren Schritt
alle wesentlichen Organisationen offenlegt, bei denen sie beschrankt oder unbeschrankt
far Verbindlichkeiten haftet oder allenfalls Nachschuss leistet - unter Angabe der jeweili-
gen Haftungssummen. In einem letzten Schritt sollte die Wahrscheinlichkeit des jeweili-
gen Mittelabflusses quantifiziert werden. ®2

Daneben stellen auch sonstige finanzielle Verpflichtungen ein finanzielles Risiko des
kommunalen Verbunds dar. Sonstige finanzielle Verpflichtungen sind im kommunalen
Bereich insbesondere Miet-, Pacht- und Leasingvertrage, das Bestellobligo aus dem In-
vestitionsbereich, Abnahmeverpflichtungen, Instandhaltungserfordernisse, Dienstleis-
tungsvertrage, Erschliefungsvertrage und Zinssicherungsgeschafte. Es ist zielfiihrend,
eine Auffacherung der sonstigen finanziellen Verpflichtungen zundchst nach Verpflich-
tungskategorien vorzunehmen und dann die jeweiligen Betrage mit Bewertungshinweisen
(Barwerte, abgezinste Jahresbetrdge, Teilwerte) offenzulegen. Hierbei sollten dimen-
sionsgleiche Betrdge verwendet werden, da die Addition unterschiedlicher Betrdge gegen
den Grundsatz der Berichtsklarheit verstot. Grundsétzlich sind vollstandige Verpflich-
tungsbetrage anzustreben.®?

Des Weiteren sind aber auch die Félligkeiten (Folgejahr, bis zu funf Jahren, spétere Jah-
re) anzugeben, weil nur dadurch die Auswirkungen auf die zukunftige Liquiditat der ge-
samten Kommune interpretierbar sind. Ferner erh6hen Hinweise auf bestehende oder
mdogliche Finanzierungen (z.B. Anspriiche aus der Weitervermietung, Gegenanspriiche
aus Untermietvertragen, aber auch Erlose aus AnlagenverdufRerungen) den Informations-
wert des Gesamtabschlusses.®**

%2 \/gl. Rudiger 2011, S. 29; 32; 54.

%22 \/gl. Knechtenhofer 2003, S. 224-226.

%23 \/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 147.

%24 \gl. fur die kaufménnische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 99; 141-144.
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4.6. Verklrzung der Gesamtabschlusserstellungsfristen

Um zuverlassige Aussagen uber die finanziellen Spielrdume und Risiken des kommuna-
len Verbunds treffen zu kdnnen und den Steuerungsnutzen aus dem Gesamtabschluss zu
erhdhen, sollten die Fristen zur Gesamtabschlusserstellung deutlich verkirzt werden.

Die Zeitpunkte, zu denen der Gesamtabschluss nach Ende des Berichtsjahres spatestens
erstellt und von der Gemeindevertretung festgestellt werden muss, variieren zwar von
Bundesland zu Bundesland. Ubereinstimmend ist aber, dass die eingerdumten Fristen
ungewohnlich lange sind. So liegen die Fristen zur Erstellung eines kommunalen Ge-
samtabschlusses haufig bei neun Monaten und zur Feststellung des Gesamtabschlusses
bei 12 Monaten. In einzelnen Bundeslédndern genigt es sogar, wenn der Gesamtabschluss
innerhalb einer Zeitspanne von 18 Monaten erstellt und innerhalb einer Zeitspanne von
24 Monaten durch die Gemeindevertretung festgestellt wird.®”> Obwohl der Gesamtab-
schluss durch Vergangenheitsinformationen stets nur einen Beitrag zur Entscheidungsun-
terstlitzung der kommunalen Rechnungslegungsadressaten leisten kann, ist doch der In-
formationsnutzen im Vergleich zum erwerbswirtschaftlichen Bereich besonders einge-
schrénkt, weil sich die Kommunen so viel Zeit mit der Erstellung lassen dirfen. Dieses
Zugestandnis der Landesgesetzgeber an die Kommunen muss kritisch bewertet werden.
Der Mehrwert des Gesamtabschlusses wird gerade auch dadurch zunichte gemacht, dass
die veroffentlichten Zahlen im kommunalen Bereich als besonders veraltet gelten mis-

sen.626

Um den Informationsnutzen aus dem Gesamtabschluss zu erhdhen, wird daher vorge-
schlagen, die Frist zur Gesamtabschlusserstellung bundesweit auf sechs Monate und die
Frist zur Gesamtabschlussfeststellung durch die Gemeindevertretung auf neun Monate
nach Ende des Haushaltsjahres festzusetzen.

Darstellung 8 fasst die Ergebnisse zusammen.

%2> \/gl. Gornas 2009, S. 28-29.
%26 vgl. Beutel und Witte 2010, S. 141.
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Gesamtabschlusskonzeption

o Kommunale Entscheidungstréger
» Gemeindemitglieder
 Aufsichtsbehdrden

» Kreditgeber

Priméare Adressaten

 Finanzielle Spielraume und Risiken des kommunalen Verbunds

Informationsinteressen * Bedeutung der ausgelagerten Einheiten fiir den kommunalen
Verbund
Priméare Rechnungszwecke * Entscheidungsunterstitzung und Rechenschaft

Empfehlungen zur abschluss- Bundesweite Vereinheitlichung des doppischen

(ibergreifenden Anpassung der | Rechnungswesens
konzeptionellen Grundlagen Einflhrung des Konzepts der Vermdgenstrennung

Empfehlungen zur Anpassung
der konzeptionellen Grundlagen
auf Gesamtabschlussebene

Grundkonzeption * Interessentheorie
Bestimmung des » Erweiterter Konsolidierungskreis inklusive samtlicher Einheiten,
Konsolidierungskreises aus denen finanzielle Risiken erwachsen: Verpflichtungskonzept

unabhéngig von den tblichen Anteilsquoten (> 20 %)
Konsolidierungsmethoden

Kapitalkonsolidierung Zusammenlegungen — erfolgsneutrale Interessenzusammen-

fuhrungsmethode

* Reorganisationen — erfolgsneutrale Buchwertfortflihrung
* Erwerbe — Buchwertmethode

Schulden-, Aufwands- und
Ertrags- sowie Zwischen-
ergebniskonsolidierung

Grundsétzlich Quotenkonsolidierung

Adressatenorientierter  Vollstandige Abschlisse mit Gesamtvermdgensrechnung nach
Informationsumfang dem Prinzip der VVermdgenstrennung, Gesamtergebnisrechnung,
Gesamtfinanzrechnung, Anhang und Rechenschaftsbericht

« Detaillierte Anhangsangaben zu Haftungsverhaltnissen und
sonstigen finanziellen Verpflichtungen

 Segmentberichterstattung fiir die Ergebnisrechnung

« Darstellung ausgewahlter Kennzahlen

Aufstellungsfrist * 6 Monate nach Ende des Haushaltsjahres

Darstellung 8: Gesamtabschlusskonzeption
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4.7. Zwischenfazit

Durch eine umfassende Berichterstattung kann der Gesamtabschluss verlésslich Rechen-
schaft tber die finanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds ablegen
und die Bedeutung der ausgegliederten Bereiche fir die Gesamtheit Kommune aufzeigen.
Auf diese Weise kann er auch den kommunalen Entscheidungstréagern bei der Steuerung
und Uberwachung des kommunalen Verbunds behilflich sein.®?’

Diese Aufgabe kann er bestmdglich erfiillen, wenn er auf Basis eines bundesweit harmo-
nisierten doppischen Rechnungswesens mit moglichst wenigen Wahlrechten einheitlich
erstellt wird.

Daruber hinaus sollte dem Gesamtabschluss eine interessentheoretische Konzeption zu-
grunde gelegt werden, die dazu fihrt, dass der Gesamtabschluss als ein fur die priméaren
Rechnungslegungsadressaten zu erstellendes, den Einzelabschluss der Kernverwaltung
erganzendes Informationsinstrument betrachtet wird. Konkret resultieren aus einer
solchen interessentheoretischen Grundlage etliche Anpassungswiinsche im Hinblick auf
die Gesamtabschlusskonzeption: Die Abgrenzung des Konsolidierungskreises sollte nach
dem Verpflichtungskonzept erfolgen, um die gesamte kommunale Erfiillungsverantwor-
tung abzubilden. Weiterhin sollte die Methode der Quotenkonsolidierung angewendet
werden, um die Adressaten uber die tatsachliche Verschuldungssituation und aufgaben-
bezogene Mittelverwendung des kommunalen Verbunds bestmdglich zu informieren. Die
Kapitalkonsolidierung sollte grundsétzlich erfolgsneutral ausgestaltet werden, solange es
sich nicht um einen entgeltlichen Erwerb einer Beteiligung handelt. In diesem Fall fiihrt
die Anwendung der Buchwertmethode im Sinne der interessentheoretischen Konzeption
dazu, dass der Gesamtabschluss aus der Perspektive der primdren Rechnungslegungsad-
ressaten betrachtet wird.

Der Inhalt des Gesamtabschlusses sollte prinzipiell vollstandige Abschlussinformationen
mit einer Gesamtvermdgensrechnung, einer Gesamtergebnisrechnung, einer Gesamtfi-
nanzrechnung sowie einem Anhang und Rechenschaftsbericht umfassen. Es wird vor
dem Hintergrund der erarbeiteten Informationsanforderungen vorgeschlagen, die Vermo-
gensrechnung auf Basis der Konzeption der Vermdgenstrennung auszuweisen, die Er-
gebnisrechnung um eine Segmentberichterstattung sowie den Anhang um wesentliche
Informationen zu sonstigen finanziellen Verpflichtungen und Haftungsverhaltnissen zu
grganzen.

%27vgl. Miiller 2011, S. 110.
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Zudem sollten im Anhang des Gesamtabschlusses ausgewéhlte Gesamtabschlusskenn-
zahlen prasentiert werden, welche die Adressaten dabei unterstitzen, die finanziellen
Spielrdume und Risiken der Gesamtheit Kommune schnellstmoglich und dennoch ver-
lasslich einzuschatzen. Auf eine solche Auswahl geht das folgende Kapitel ein.
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5. Ausgestaltungsempfehlungen zur kommunalen Gesamtabschluss-
analyse

In Kapitel 5 soll es darum gehen, ein sinnvolles Denkraster zu entwerfen, das der an-
spruchsvollen Aufgabe gerecht wird, kommunale Gesamtabschliisse informationsbe-
darfsorientiert zu analysieren. SchlieBlich kann die Aussageféhigkeit des Gesamtab-
schlusses wesentlich gesteigert werden, wenn er um ein sinnvoll aufgebautes Kennzah-
lenset ergénzt wird, das die Adressaten kurz und knapp Uber die finanziellen Spielrdume
und Risiken des kommunalen Verbunds informiert. Die Empfehlung lautet daher, dass in
jedem veroffentlichten Gesamtabschluss ein solches Kennzahlenset gleich am Anfang
des Berichts préasentiert wird. Gerade die Adressaten, die wenig Zeit zur Lektire mitbrin-
gen und von der Informationsflut des umfangreichen Berichts abgeschreckt werden, kén-
nen so einen schnellen Uberblick tiber die Finanzausstattung des kommunalen Verbunds
erhalten.

Die Auswertung von Rechnungsabschliissen hat in der Betriebswirtschaftslehre eine lan-
ge Tradition. Da die betriebswirtschaftliche Bilanzanalyse im Wesentlichen auf den
kommunalen Bereich Ubertragbar ist, soll sie im Folgenden zundchst in ihren Grundzi-
gen dargestellt werden. AnschlieBend werden internationale Best Practice Modelle und
Konzepte des Schrifttums zur Abschlussanalyse von Kommunen vorgestellt. Diese An-
sétze dienen als AnstoR flr die Erarbeitung eines eigenen Konzepts.

5.1. Grundlagen der betriebswirtschaftlichen Bilanzanalyse

In der Betriebswirtschaftslehre wird unter Bilanzanalyse das Zerlegen eines Rechnungs-
abschlusses in seine Komponenten und die Analyse der wirtschaftlichen Lage des Unter-
nehmens anhand der auf dieser Weise erlangten Informationen verstanden. Obwohl na-
tirlich nicht nur die Bilanz, sondern auch die Gewinn- und Verlustrechnung, Kapital-
flussrechnung sowie der Anhang und Lagebericht ausgewertet werden, hat sich im be-
triebswirtschaftlichen Sprachgebrauch der Begriff Bilanzanalyse etabliert.®®

Nach Kuting und Weber umfasst die Bilanzanalyse stets quantitative und qualitative In-
formationen.®®

%28 \/gl. Leffson 1976, S. 3.
%29 V/gl. Kiiting und Weber 2012, S. 6.
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5.1.1. Quantitative Bilanzanalyse

Im Mittelpunkt der quantitativen Analyse steht die Kennzahlenbildung. Kennzahlen
zeichnen sich dadurch aus, dass sie in knapper Form (ber komplexe wirtschaftliche
Sachverhalte informieren. Als Kennzahlen kommen absolute Zahlen (Einzelwerte, Sum-
men, Differenzen, Mittelwerte) oder relative Zahlen (Gliederungszahlen, Beziehungszah-
len, Indexzahlen) in Betracht. Bei Gliederungszahlen wird eine Teilmasse zur korrespon-
dierenden Gesamtmasse, bei Beziehungszahlen werden zwei artverschiedene Massen und
bei Indexzahlen dieselbe Masse zu unterschiedlichen Zeiten oder von unterschiedlichen
Orten ins Verhéltnis gesetzt.%*

Die isolierte Betrachtung einer Einzelkennzahl fiihrt schnell zu Fehlurteilen, da die wirt-
schaftlichen Erscheinungen untereinander in mannigfaltiger Beziehung stehen, was durch
eine einzelne Kennzahl nicht zum Ausdruck kommt. Zur Analyse komplexer Sachverhal-
te werden daher Kennzahlensysteme bevorzugt, d.h. systematisch zusammengestellte
Gesamtheiten von Kennzahlen, die als Ganzes dazu dienen, den betrachteten Sachverhalt
aus unterschiedlicher Perspektive zu beleuchten, damit er in seiner Komplexitat und mit
seinen Interdependenzen dargestellt wird. Die Beziehungen zwischen den durch die
Kennzahlen abgebildeten Sachverhalten kdnnen rechenbarer oder sachlogischer Natur
sein. Dementsprechend werden Rechensysteme und heuristisch strukturierte Ordnungs-
systeme unterschieden.®

Im Rahmen dieser Arbeit soll ein heuristisches Kennzahlensystem zur Gesamtabschluss-
analyse entwickelt werden, das quantitative Variablen derart zusammenstellt, dass ein-
zelne Kennzahlen in einer sachlich sinnvollen Beziehung zueinander stehen und einander
erganzen, um das gemeinsame, (bergeordnete Ziel bzw. den Analysezweck zu errei-
chen.®%

Flexibilitat und inhaltliche Vielseitigkeit sind die Vorteile einer solchen VVorgehensweise,
die Problematik liegt jedoch darin, dass die Kennzahlenauswahl stark durch das subjekti-
ve Ermessen bestimmt wird und der inhaltliche Zusammenhang der einzelnen Kennzah-

%30 vgl. KuRmaul und Henkes 2008, S. 329; Lachnit 2004, S. 39.

631 Vgl. Lachnit 2004, S. 42. Ein aus der Betriebswirtschaftslehre bekanntes Rechensystem, das auf ma-
thematischen Beziehungen zwischen Kennzahlen beruht, ist bspw. das Return-on-Investment (ROI)-
System. Es bricht die Rentabilitat als Spitzenkennzahl zundchst unter Zuhilfenahme des Umsatzes in die
beiden Teilkomponenten Umsatzrentabilitdt und Kapitalumschlagshaufigkeit herunter. Dann werden der
Gewinn im Rahmen einer Aufwands- und Ertragsanalyse und das Gesamtkapital im Rahmen einer Ver-
mdgens-, Kapital- und Deckungsanalyse analysiert (Lachnit 2004, S. 45).

%32 \/gl. Passardi 2003, S. 128.
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len untereinander oft nicht eindeutig ist, so dass es Schwierigkeiten bei der Urteilsfin-
dung geben kann.®*

Grundsatzlich ist vor der Auswahl und Bildung von Kennzahlen stets der Arbeitsschritt
der Datenaufbereitung durchzufiihren. Die formale Datenaufbereitung umfasst die Um-
gliederung, Zusammenfassung oder Saldierung einzelner Positionen, um sinnvoll ver-
wendbare GroRen zu erlangen. Gegenstand der materiellen Datenaufbereitung ist hinge-
gen im Wesentlichen die Beseitigung von bilanzpolitischen Spielraumen.®®*

Die erforderlichen Aufbereitungsmalinahmen hangen indes davon ab, welche Kennzahlen
gebildet werden sollen. Im Folgenden wird deshalb so vorgegangen, dass erst die Kenn-
zahlen ausgewahlt und dann, falls notwendig, die AufbereitungsmalRnahmen beschrieben
werden.

Die Auswertung der Kennzahlen stellt schlieBlich die Abschlussanalyse im engeren Sin-
ne dar.® Dabei kann die Interpretation der ermittelten Kennzahlen als Abschluss des
Auswertungsvorgangs durchaus als schwierig gelten.®*® Sie erfordert auf jeden Fall Ver-
gleichsmaRstébe, die entweder aus Daten friiherer Perioden, anderer Objekte oder aus
Soll-Normen gewonnen werden. Dementsprechend kann der Zeitvergleich, der Objekt-
vergleich und der Soll-Ist-Vergleich unterschieden werden.®*” Da keine Planrechenwerke
auf der Gesamtebene existieren, sind Soll-Ist-Vergleiche im kommunalen Bereich jedoch
nicht méglich.®®

5.1.2. Qualitative Bilanzanalyse

Die qualitative Analyse beinhaltet zum einen eine Umfeldanalyse, also die Analyse der
demografischen, 6konomischen und sozialen Rahmenbedingungen der rechnungslegen-
den Einheit und zum anderen eine Analyse der verfolgten Bilanzpolitik. Unter Bilanzpo-
litik wird die zweckorientierte Beeinflussung der publizierten Daten verstanden. Die qua-
litative Analyse umfasst dabei immer auch die Auswertung der verbalen Berichterstat-

%33 Vgl. Lachnit 2004, S. 44.

%34 Vgl. Coenenberg und Alvarez 2003, S. 923; KuRmaul und Henkes 2008, S. 329; KuRmaul und Henkes
2008 f, S. 937.

%35 vgl. Klatte und Wirtz 2010, S. 240.

%38 \/gl. Kiiting und Weber 2012, S. 3.

%37\/gl. Coenenberg und Alvarez 2003, S. 934.

%38 vgl. KuBmaul und Henkes 2008 b, S. 553-554.
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tung eines Rechnungsabschlusses, die sowohl im Anhang als auch im Lagebericht enthal-

ten ist.%°

Im Hinblick auf die Analyse der Bilanzpolitik ist zu beachten, dass durch die Einfliihrung
der Doppik das handelsrechtliche bilanzpolitische Potential auf den Kommunalbereich
tibertragen wurde.®*° Grundsatzlich besteht zwischen der Bilanzpolitik und Bilanzanalyse
eine Interdependenz derart, dass mit der Zunahme der bilanzpolitischen Gestaltungsmaog-
lichkeiten die Aussagefahigkeit der Bilanzanalyse abnimmt und umgekehrt.®*!

Bei der Kernverwaltung kann vermutet werden, dass der primére Zweck bilanzpolitischer
Malinahmen in der Erreichung eines ausgeglichenen Haushalts liegt, zumindest aber in
der Vermeidung der Verpflichtung zur Erstellung eines Haushaltssicherungskonzepts.
Bilanzpolitische Malinahmen im Sinne einer Haushaltsausgleichspolitik kdnnen MaR-
nahmen im Rahmen der Sachverhaltsgestaltung (zeitliche Verlagerung von Ertrdgen und
Aufwendungen, Durchfihrung von Malinahmen, die nach dem Bilanzstichtag wieder
riickgangig gemacht werden, Sale-and-Lease-Back Geschaftsvorfélle etc.), aber natirlich
auch das Ausnutzen bestehender Wahlrechte und Ermessensspielrdume beinhalten. Ab-
weichungen von dieser Norm waéren ein Zeichen dafir, dass es der Kommune in finanzi-
eller Hinsicht durchaus gut geht. Bei der Analyse des bilanzpolitischen Instrumentariums
missen zunéchst ergebnisbeeinflussende Malinahmen identifiziert und dann die Art der
Ergebnisbeeinflussung (verbessernd, verschlechternd) eingeschétzt werden. Die Mdg-
lichkeiten zur Identifikation der bilanzpolitischen Malknahmen sind allerdings begrenzt.
Lost eine Kommune bspw. eine Schuldensumme kurz vor dem Stichtag ab, um sie direkt
nach dem Stichtag wieder aufzunehmen, bleibt das dem Analysten im Regelfall verbor-

gen.t4

Zu der Analyse des bilanzpolitischen Instrumentariums zahlt auch die Analyse der verba-
len Berichterstattung in Anhang und Lagebericht im Hinblick auf die Intensitat der frei-
willigen Berichterstattung, den Grad der Bestimmtheit der Aussagen sowie die Wort-
wahl.** Beschrankt sich die Berichterstattung etwa auf das gesetzlich geforderte Min-
destmall an Informationen, l&sst dies auf ein geringes Interesse an einer informativen
Darstellung schliefen und darauf, dass die dargestellte Lage nicht der tatsachlichen ent-
spricht. In diesem Zusammenhang ist auch von Interesse, ob die Informationsinstrumente

%39 Vgl. Goebel 1995, S. 208; Hennies 2005, S. 171; Klatte und Wirtz 2010, S. 252; KuRmaul und Henkes
2008 f, S. 937-939.

%40 vgl. KuBmaul und Henkes 2008 b, S. 554.

*1 vgl. Kiting und Weber 1993, S. 391.

%2 \/gl. KuRmaul und Henkes 2008 f, S. 937-937.

%3 vgl. Kiiting und Weber 1993, S. 389.
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den Adressaten z.B. Uber eine Veroffentlichung im Internet einfach zugénglich gemacht
werden. Eine freiwillige Veroffentlichung von Segmentinformationen auf Gesamtab-
schlussebene bspw. ware ein Signal fir eine aktive Informationspolitik der Kommune.®*

5.2. Eine Auswahl an internationalen Best Practice Modellen und Konzepten
zur Rechnungsabschlussanalyse von Kommunen

Da es im deutschen Schrifttum bisher kein integriertes Konzept zur Abschlussanalyse
von Kommunen gibt, stellt sich die Frage, ob von den Erkenntnissen aus internationalen
Best Practice Modellen und Konzepten des Schrifttums zur kommunalen Rechnungsab-
schlussanalyse profitiert werden kann. SchlieRlich steht auRerhalb von Deutschland das
Thema Abschlussanalyse von Gebietskorperschaften schon wesentlich langer in der Dis-
kussion.

Im deutschen Schrifttum haben sich zwar bereits etliche Arbeiten mit der Auswahl von
aussagefahigen und nicht aussageféhigen Kennzahlen im kommunalen Bereich befasst,
allerdings wurde bisher nur die Aussagekraft von einzelnen Kennzahlen zur Analyse der
Vermogens-, Finanz- und Ertragslage von Kommunen und die Moglichkeiten der qualita-
tiven Abschlussanalyse diskutiert, ohne die Entwicklung eines zusammenhangenden Mo-
dells anzustreben.®* Gleichzeitig gibt es in der Regulierungspraxis in Deutschland mit
dem nordrhein-westfalischen NKF-Kennzahlenset derzeit nur einen Praxisleitfaden zur
kommunalen Abschlussanalyse.®*® Problematisch an den deutschen Ansatzen ist auBer-
dem, dass die nur eingeschrankte Aussagefahigkeit der Rechnungsabschliisse nicht in
ausreichendem Male berlcksichtigt wird. Ziel ist es insofern, von den internationalen
Erfahrungen zu lernen.

Ein Blick in die internationale Literatur zeigt, dass sich insbesondere das US-
amerikanische Schrifttum bei der Erarbeitung von Konzepten zur Analyse der financial
condition von Kommunen hervorgetan hat. Die Konzepte wurden im Zuge der Finanzkri-
sen diverser Stadte wie New York und Boston in den 1970er und 80er Jahren entwickelt,
um sich andeutende Finanzkrisen (fiscal distress) von Kommunen friihzeitig erkennen zu
kénnen.®’

Dabei haben sich im US-amerikanischen Schrifttum unterschiedliche Herangehensweisen
herauskristallisiert, um fiscal distress zu bestimmen. Einige Autoren stellen auf die Diffe-

%4 vgl. KuBmaul und Henkes 2008 f, S. 938-939.

%45 Zu diesen Arbeiten zahlen etwa Hennies 2005; KuRmaul und Henkes 2008 bis 2008 f und Magin 2011.
% \/gl. Runderlass des Innenministeriums v. 1.10.2008, 34 - 48.04.05/01 - 2323/08, NKF-Kennzahlenset,
2008, S. 1-13.

%7\gl. im Folgenden Ross und Greenfield 1980, S. 100-102.
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renz zwischen der Finanzkraft und den Kosten der Leistungserbringung fur eine Leis-
tungseinheit einer Kommune im Vergleich zu anderen Kommunen ab, um die Wahr-
scheinlichkeit von finanziellen Schwierigkeiten einzuschatzen.®*® Obwohl diese Vorge-
hensweise rein konzeptionell durchaus ansprechend erscheint, werden diese Ansétze im
Rahmen dieser Arbeit nicht weiterverfolgt. SchlieBlich haben Leistungseinheiten im
oOffentlichen Bereich haufig weder einen direkten Preis noch sind sie zu quantifizieren, so
dass es schlicht nicht moglich ist, die Leistungseinheiten zu standardisieren und Kosten
mit ihnen zu assoziieren. Eine weitere VVorgehensweise im US-amerikanischen Schrift-
tum besteht darin, einerseits die Leistungsbedarfe der Gemeindemitglieder und anderer-
seits die Fahigkeit der Verwaltung zur Befriedigung dieser Leistungsbedarfe zu betrach-
ten, um die Gefahr von fiscal distress einzuschitzen.®*® Finanzielle Schwierigkeiten ent-
stehen, wenn die Kommune nicht mehr in der Lage ist, die an sie gestellten Anforderun-
gen zu erfiillen (need-capacity gap).®>® Dadurch determiniert die Fahigkeit der Kommu-
ne, sich den Umfeldbedingungen anzupassen, in entscheidender Weise ihre finanzielle
Lage.™" Eine dritte Herangehensweise der US-amerikanischen Literatur zur Einschat-
zung des Risikos einer finanziellen Krise von Gebietskdrperschaften konzentriert sich
hingegen fast ausschlieRlich auf die Auswertung von Kennzahlen der Rechnungslegung,
wiahrend die Umfeldfaktoren weitgehend ausgeblendet werden.®>

Die nachfolgend dargestellten internationalen Best Practice Modelle und Ansatze des
Schrifttums zur Analyse der financial condition von Kommunen spiegeln die zweite und
dritte Vorgehensweise wider. Ohne Anspruch auf Vollstdndigkeit werden dabei die be-
kanntesten Modelle und eine Reihe von unterschiedlichen Konzepten ausgewabhlt.

Nach deren Vorstellung erfolgt eine kritische Wirdigung.

5.2.1. Das Best Practice Modell der ICMA

Das wahrscheinlich bekannteste internationale Best Practice Modell zur Analyse der fi-
nancial condition von Kommunen ist das von der US-amerikanischen International Ci-
ty/County Management Association (ICMA) herausgebrachte Handbuch Evaluating Fi-

%8 vgl. stellvertretend Barro 1975.

9 vgl. stellvertretend Ladd und Yinger 1989. Die revenue-raising capacity der Kommune abziiglich
eines standardisierten expenditure need indexes der Einwohner ergibt den fiscal health index (Ladd und
Yinger 1989, S. 106).

%%0'\/gl. Maher und Deller 2011, S. 430.

%1 v/gl. Cohen 2008, S. 269-292.

%2 \vgl. stellvertretend Howell und Staman 1979.
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nancial Condition: A Handbook for Local Government, das von Groves bereits 1980
entwickelt und spater zusammen mit Valente iiberarbeitet wurde.®*®

In diesem Handbuch wird ein Financial Trend Monitoring System (FTMS) entworfen,
das auf Basis von 12 Faktoren zu einem verlasslichen Urteil Giber die financial condition
einer Kommune gelangen maochte. Die financial condition einer Kommune wird in dem
FTMS durch vier Teilbereiche bestimmt: cash solvency, budgetary solvency, long-run
solvency und service level solvency.®**

Cash solvency beschreibt die Fahigkeit der Kommune, kurzfristig in ausreichendem Ma-
Re Liquiditat zu generieren, um die laufenden Zahlungsverpflichtungen erflllen zu kon-
nen. Budgetary solvency wird hingegen definiert als die F&higkeit der Kommune, in der
Haushaltsperiode ein ausgeglichenes Ergebnis zu erzielen. Long-run solvency wiederum
bezieht sich auf die Fahigkeit der Kommune, die langfristige finanzielle Leistungsfahig-
keit sicherzustellen, indem alle zukinftigen Kosten der Leistungsbereitstellung inklusive
langfristiger Zahlungsverpflichtungen getragen werden konnen. Zuletzt beschreibt die
service level solvency die Fahigkeit der Kommune, den Umfang und die Qualitat der
Leistungsbereitstellung zum Zwecke der Gemeinwohlférderung aufrechtzuerhalten.®>
Zusammenfassend wird financial condition im Modell der ICMA als die Fahigkeit der
Kommune verstanden, ihre Leistungsbereitstellung fortwahrend finanzieren zu kdnnen.®*®
Im FTMS sind die sechs finanzwirtschaftlichen Faktoren (Ertrage, Aufwendungen, Jah-
resergebnis, Schuldenstruktur, ungedeckte Schulden und der Zustand des Anlagevermo-
gens) das Ergebnis davon, wie die kommunale Organisation mit ihrer Fihrungskultur und
ihren Politikentscheidungen den flinf Umfeldfaktoren (Bedarfe und Ressourcenausstat-
tung der Kommune, externe Wirtschaftslage, Beschrankungen der Landes- oder Bundes-
gesetzgebung, Naturkatastrophen und politische Kultur) begegnet.®®” Im Mittelpunkt des
Modells stehen folglich zwei Fragen. Erstens, ob die Umwelt geniigend Ressourcen be-
reitstellt, um die von ihr ausgehende Nachfrage zu befriedigen und zweitens, ob die Fih-
rungskréfte der Verwaltung mit ihren Politikentscheidungen angemessen auf Umweltver-
anderungen reagieren.

Darstellung 9 zeigt das Framework von Groves und Valente.

%3 Vgl. Groves 1980; Groves und Valente 1994.

®4\/gl. im Folgenden Mead 2006, S. 386.

%5 carmeli ordnet die vier Kategorien von Groves und Valente anhand der zeitlichen Dimension (kurz-
fristig/langfristig) ein. Short-term liquidity und fiscal year balance betreffen die kurzfristige, long run
solvency und service level solvency die langfristige Finanzausstattung der Kommune (Carmeli 2002, S.
26-27).

%% \/gl. Groves und Valente 1994, S. 1-2.

%7\gl. Groves und Valente 1994, S. 5; Groves et al. 1981, S. 5-13.
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Das Handbuch schlagt insgesamt 36 Kennzahlen zur Analyse der financial condition der
Gemeinde vor.

Im Bereich der Ertrdge werden Wachstum, Flexibilitat, Diversifikation, Elastizitat und
Abhangigkeit untersucht. Als ausgewéhlte Kennzahlen sollen die ordentlichen Ertrége
pro Kopf sowie der Anteil von zweckgebundenen Ertrégen, staatlichen Zuwendungen,
elastischen Steuerertrdgen und der Grundsteuer an den gesamten ordentlichen Ertrégen
berechnet werden. Zudem sind die HOhe der offenen Steuerforderungen und die De-
ckungsquote der gebiihrenfinanzierten Leistungen durch die dazugehérigen Geblhren zu
ermitteln. SchlieRlich sind die Minderertrage gegentber den Planzahlen des Haushalts ins
Verhaltnis zu den gesamten Ertrdgen zu setzen.

Im Bereich der Aufwendungen sollen Wachstum, Abweichungen zum Haushalts-Soll,
Effektivitdt und Produktivitat analysiert werden. Als Kennzahlen werden die Aufwen-
dungen und Beschaftigtenanzahl ins Verhaltnis zur Einwohnerzahl gesetzt. Dartber hin-
aus soll der Anteil der Fixkosten an den ordentlichen Aufwendungen und der Anteil von
Abfindungszahlungen an den gezahlten Bezligen und Gehaltern berechnet werden.

Im Bereich Jahresergebnis stehen das Gesamtergebnis, die Ergebnisse der sogenannten
funds, die Reserven und die Liquiditat im Mittelpunkt der Analyse. An dieser Stelle sei
angemerkt, dass im Offentlichen Sektor der USA lange Zeit ausschlieBlich eine Art
., Topfchenwirtschaft im Rahmen des sogenannten fund accounting angewendet wurde.
Derartige funds werden im Sinne von Sondervermdgen als selbststandige fiskalische und
geschlossene buchhalterische Verwaltungseinheiten eingerichtet. Die Bewirtschaftung
der funds erfolgt zweck-, aufgaben- oder projektbezogen. Anzahl und Art der funds sind
prinzipiell jedem Gemeinwesen selbst Uberlassen, allerdings kommen bestimmte funds
immer wieder vor, so z.B. der general fund fiir Bereiche der Allgemeinen Verwaltung,
Polizei, des stédtischen Gerichts, der debt service fund fir die kommunale Schuldenwirt-
schaft und der capital project fund fiir investive, einzelprojektbezogene MaRnahmen.®®

Als relevante Kennzahlen im Bereich Jahresergebnis gelten laut FTMS der Quotient aus
dem Fehlbetrag des general fund und den gesamten ordentlichen Ertrdgen sowie der
Quotient aus dem nicht zweckgebundenen Ergebnis des general fund und den gesamten
ordentlichen Ertrdgen. Weiterhin sollen die Ergebnisse der Beteiligungen bewertet wer-
den. Zuletzt soll mit dem Quotient aus Zahlungsmitteln sowie Zahlungsmittelaquivalen-
ten und kurzfristigem Fremdkapital eine Liquiditatskennzahl gebildet werden.

%8 vgl. Jiingel 1995, S. 78; Otte 1990, S. 77-78.
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Im Rahmen der Analyse der Schuldenstruktur interessieren kurzfristige und langfristige
Schulden, uberlappende Schulden, Eventualverbindlichkeiten und Fristigkeiten. Mit
uberlappenden Schulden sind Schulden gemeint, die eine Gemeinde in den USA indirekt
iiber eine andere Jurisdiktion . trigt“.*®® Es werden die langfristigen Schulden ins Ver-
héltnis zu den ordentlichen Ertrdgen gesetzt, der Anteil des Schuldendienstes an den or-
dentlichen Ertrdgen und unterschiedliche Deckungsgrade von Schulden und Anlagever-
maogen ermittelt.

Bei der Analyse der ungedeckten Schulden spielen Pensionsverpflichtungen, Abfin-
dungszahlungen und unterlassene Instandhaltungen eine Rolle. Die Pensionsverpflich-
tungen werden ins Verhaltnis zum Anlagevermégen bzw. zum fiir die Pensionsverpflich-
tungen gebildeten Deckungsvermoégen und die Urlaubsrickstellungen ins Verhaltnis zu
der Anzahl der Beschaftigten gesetzt.

Im Bereich des Zustands des Anlagevermégens werden die Abschreibungen, Anlagenin-
venturen, Instandhaltungsplane und Investitionskosten betrachtet. Als relevante Kennzah-
len werden der Anteil der Instandhaltungsaufwendungen am gesamten Sachanlagever-
mogen, der Anteil der Investitionen ins Anlagevermogen an den gesamten ordentlichen
Aufwendungen und die Abschreibungsquote vorgeschlagen.®®

Diese finanzwirtschaftlichen Kennzahlen sollen stets im Lichte der Umfeldfaktoren, or-
ganisationalen Gegebenheiten und sonstigen Faktoren betrachtet werden. Zu den relevan-
ten Umfeldfaktoren zahlen die Einwohnerzahl, das durchschnittliche Alter und Einkom-
men der Einwohner, die Anzahl der Sozialhilfeempfanger, die Grundstticks- und Woh-
nungspreise, die Arbeitslosenquote und die Wirtschaftskraft.®®!

5.2.2. Ken W. Brown’s 10-Point-Test

Bei US-amerikanischen Verwaltungspraktikern hat sich zur Abschlussanalyse von
Kommunen insbesondere der 10-Point Test von Dr. Ken W. Brown aus dem Jahr 1993
durchgesetzt.?®? Der Vorteil dieses Instruments liegt in seiner Einfachheit. Es ist so auf-
gebaut, dass die financial condition einer Kommune auf Basis der fur die Finanzierung

%9 Wenn bspw. eine Stadt in einem School District liegt, die Stadt einen Marktwert des zu versteuernden
Immobilienbestandes von 750 Mio. $ und der School District einen Marktwert von 1000 Mio. $ hat, liegt
75 % des zu versteuernden Immobilienbestandes in dieser Stadt. Wenn der School District Schulden in
Hohe von 40 Mio. § hat, ,trigt” die Stadt 30 Mio. $ overlapping debt (Fabozzi und Feldstein 2008, S.
792).

%0 Die Abschreibungsquote errechnet das Verhltnis von Abschreibungen zum Buchwert der abzuschrei-
benden Vermdgensgegenstande. Vgl. KuBmaul und Henkes 2008 c, S. 666.

%1 \/gl. Groves et al.1981, S. 12.

%2 \vgl. Brown 1993, S. 21-26; Kleine et al. 2003, S. 19-20.
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der Verpflichtungen zur Verfiigung stehenden Ressourcen bewertet wird.®®® Der 10-
Point-Test adressiert vier Faktoren, die relevant fur die Beurteilung der financial
condition der Gebietskorperschaft sein sollen: Ertrdge, Aufwendungen, Jahresergebnis
und Schuldenstruktur. In diesen Bereichen werden insgesamt ,,nur* zehn Kennzahlen fiir
die zu analysierende Gebietskdrperschaft berechnet.

Darstellung 10 zeigt das Kennzahlenset des 10-Point Tests.

Factors Ratios

Revenues Total revenues / Population
Total general fund revenues from own sources / Total general fund sources

General fund sources from other funds / Total general fund sources

Expenditures Operating expenditures / Total expenditures

Operating position |Unreserved general fund balance / Total general fund revenues
Total general fund cash and investments / General fund liabilities

Total revenues / Total expenditures

Debt structure Direct longterm debt / Population
Debt service / Total revenues

Total general fund liabilities / General fund revenues

Darstellung 10: Ken W. Brown's 10 Point Test nach Mead 2006, S. 391

Im Bereich der Ertrdge werden die Ertrage pro Kopf ermittelt sowie die Ertrége aus eige-
ner Leistungsbereitstellung im general fund ins Verhéltnis zu den gesamten Ertrdgen des
general fund gesetzt. Zudem wird der Quotient aus den Ertrdgen im general fund, die mit
anderen funds realisiert wurden, und den gesamten Ertrdgen im general fund gebildet.
Bei den Aufwendungen wird der Anteil der ordentlichen Aufwendungen an den gesamten
Aufwendungen berechnet. Bei dem Faktor Jahresergebnis interessiert der Anteil von
nicht zweckgebundenen Ertrdgen im general fund an den gesamten Ertrdgen im general
fund. Daneben soll auch eine Liquiditatskennzahl gebildet werden mit dem Quotient aus
Zahlungsmitteln sowie Zahlungsmittelaquivalenten und den Verbindlichkeiten im gene-
ral fund. Zuletzt soll der Aufwandsdeckungsgrad untersucht werden als das Verhaltnis

%3 \gl. Maher und Deller 2011, S. 431.
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von den gesamten Ertrdgen zu den gesamten Aufwendungen. Im Rahmen der Schulden-
struktur wird die Verschuldung pro Kopf, das Verhaltnis von Schuldendienst und gesam-
ten Ertrdgen sowie von Schulden im general fund zu Ertrdgen im general fund analy-

siert.%%

Die Kennzahlen werden fur ein Ranking mit anderen Kommunen verwendet, wobei még-
lichst ahnliche Vergleichsgruppen hinsichtlich des Leistungsspektrums, der Bevolke-
rungsstruktur und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen gebildet werden sollen. Die fir
das Ranking erforderlichen Daten kdnnen die amerikanischen Kommunen von der Go-
vernment Financial Officers Association (GFOA) erhalten.®®® Zwei Punkte erhlt eine
Kommune fur jede Kennzahl, bei der sie sich in der Vergleichsgruppe im oberen Quartal
befindet, einen Punkt fir einen Platz im zweiten Quartal, null Punkte flr einen Platz im
dritten Quartal und einen Punkt Abzug flr einen Platz im letzten Quartal. Die erreichten
Punkte fur alle zehn Kennzahlen werden schlieBlich addiert und im Zeitablauf vergli-
chen, um Verbesserungen und Verschlechterungen aufzudecken.®®®

5.2.3. Das Best Practice Modell von Berne und Schramm

Als weiteres Best Practice Modell zur Analyse der financial condition von Gebietskor-
perschaften gilt der Ansatz von Berne und Schramm aus dem Jahr 1986.%°” Das Konzept
wird insbesondere von etlichen Bond Insurance Unternehmen in den USA zur Ab-
schlussanalyse von Kommunen im Rahmen des Bondratings eingesetzt.®®®

Berne und Schramm definieren die financial condition von Gebietskdrperschaften als die
Wahrscheinlichkeit, dass die Gebietskorperschaft samtlichen finanziellen Verpflichtun-
gen nachkommen kann, wenn diese fallig werden.®®® Die financial condition ist dabei das
Ergebnis der zur Verfligung stehenden Ressourcen auf der einen und des Ausgaben-
drucks auf der anderen Seite. Je mehr Ressourcen zur Verfligung stehen und je geringer
der Ausgabendruck, desto besser die financial condition. Dementsprechend weist das
Modell zwei Seiten mit jeweils zwei Analysebereichen auf.

Der Ausgabendruck beschreibt den Druck auf die Gebietskoérperschaft, in Zukunft mehr
Geld auszugeben, weil die Leistungsbedarfe der Einwohner im Hinblick auf Menge und

%4 \vgl. Mead 2006, S. 391.

%5 Vgl. Maher und Deller 2011, S. 431.

%6 \gl. Honadle und Lloyd-Jones 1998, S. 74.
%7\/gl. Berne und Schramm 1986.

%8 \/gl. Mead 2006, S. 388.

%9 vgl. Berne und Schramm 1986, S. 68.
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Quialitat der Leistungsbereitstellung wachsen oder weil bereits in der Vergangenheit ge-
troffene politische Entscheidungen die Gebietskorperschaft dazu zwingen.

Die Ressourcenausstattung auf der anderen Seite betrifft die zur Verfiigung stehenden
internen und externen Ressourcen der Gebietskdrperschaft. Der Zugang zu externen Res-
sourcen wird zundchst durch eine Analyse der Standortfaktoren als wirtschaftliche Aus-
gangssituation der Gebietskorperschaft bestimmt, mit ihren Einwohnern, deren Einkom-
mensverhéltnissen, der Beschaftigungsquote, den Immobilienpreisen und Unternehmens-
ansiedlungen. Daraufhin sollen die unterschiedlichen Methoden der Ertragserzielung be-
urteilt werden, indem analysiert wird, wie die Gebietskérperschaft an der wirtschaftlichen
Ausgangssituation durch welche Arten der Steuererhebung oder Geblhrenfestsetzung
anknipft. In diesem Zusammenhang soll auch die Effizienz und Gerechtigkeit der Er-
tragserzielung eingeschatzt werden, etwa im Hinblick auf die unterschiedlichen Arten der
Steuererhebung (Steuergerechtigkeit), die Verteilung von Zuwendungen sowie die Hohe
der Gebiihren und Beitrage.”® Danach werden die derzeitigen Ertragsquellen und die
Maoglichkeiten zur Ertragssteigerung beurteilt, indem an dieser Stelle zum ersten Mal ein
Blick in die Haushaltspldne und Rechnungsabschlisse geworfen wird. Hier wird bspw.
untersucht, wie das Verhaltnis von eigenen Ertragen aus Steuern, Gebihren und Beitré-
gen zu erhaltenen Zuweisungen und Zuschussen zu bewerten ist sowie aus welcher Steu-
erart die hdchsten Ertrage erzielt werden. Als relevante Kennzahlen schlagen Berne und
Schramm vor, die unterschiedlichen Ertragsquellen ins Verhéltnis zur Einwohnerzahl zu
setzen.®”* Die Differenz zwischen den aktuellen Ertragen und dem theoretischen Maxi-
mum an Ertrdgen soll Aufschluss iiber bis jetzt unangetastete ,,Reserven* geben. Hier
schrénken allerdings die gesetzlichen Vorschriften die Mdglichkeiten zur Ertragsauswei-
tung z.B. in Form von Steuererh6hungen ein.

Die internen Ressourcen einer Gebietskorperschaft bestimmen ihre Fahigkeit Liquiditat
zu generieren.®”” Die Analyse der internen Ressourcen umfasst eine Untersuchung der
liquiden Mittel und kurzfristigen Vermogensgegenstande der Kommune. Im Mittelpunkt
stehen hier solche Faktoren, die die kurzfristige Finanzlage der Gebietskorperschaft ent-
scheidend beeinflussen. Im Gegensatz zu den anderen Analysebereichen konnen die In-
formationen zu den kurzfristig liquidierbaren Ressourcen den Rechnungsabschlissen di-
rekt entnommen werden, insbesondere der Bilanz und Cashflow Rechnung. Die internen
Ressourcen hdngen nach Berne und Schramm im Wesentlichen von dem Eigenkapital der

%70 \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 98.
%71 \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 132.
%72 \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 314-340.
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Gebietskorperschaft und den erwirtschafteten Jahresergebnissen ab. Letztere wiederum
werden von Umweltfaktoren wie etwa der Konjunktur, Einkommensstruktur, Beschéfti-
gungsquote und Unternehmenstétigkeit beeinflusst, aber auch von den politischen Ent-
scheidungen der kommunalen Entscheidungstréager Gber Ausgabenbereiche und Einnah-
mequellen. Um zu beurteilen, ob die Gebietskdrperschaft kurzfristig in ausreichendem
MaRe ber Liquiditat verflgt, sollen die Jahresergebnisse, die kurzfristigen Liquiditats-
kredite, die liquiden Mittel und kurzfristigen Vermogensgegenstande betrachtet werden.
Als relevante Kennzahlen werden herkdmmliche Liquiditatskennzahlen vorgeschlagen.
Darlber hinaus soll die Variabilitdt der Aufwendungen und Ertrdge analysiert werden,
um einzuschatzen, ob die Kommune in der Lage ist, kurzfristig Liquiditat zu generieren,
indem Aufwendungen vermindert bzw. Ertrage erhoht werden. In diesem Zusammenhang
schlagen Berne und Schramm vor, das Verhéltnis von Nicht-Personalaufwendungen zu
Personalaufwendungen zu ermitteln als Index fur die kurzfristige Moglichkeit der Ge-
bietskorperschaft, Cash Outflows zu verringern. Aullerdem ist zu fragen, in welcher
Hohe Aufwendungen bereits durch den Schuldendienst gebunden sind. Zur Beantwor-
tung der Frage seien die Kennzahlen Schuldendienst im Verhéltnis zu den ordentlichen
Ertragen bzw. kurzfristige Schulden im Verhéltnis zu langfristigen Schulden geeignet.®”

Die Analyse des Ausgabendrucks beinhaltet zundchst eine Untersuchung der Ausgaben-
arten. Hierzu sollen die Aufwendungen in der Ergebnisrechnung genauso wie die akti-
vierten Investitionsausgaben untersucht werden. Es interessiert bspw., ob die Ausgaben
bei der direkten Leistungsbereitstellung entstanden sind oder durch eine Weiterleitung an
andere Bereiche z.B. (iber die Steuerumlage bzw. Zuwendungen an andere Bereiche. Da-
neben spielt eine Rolle, um welche Arten von Ausgaben es sich handelt, also fir welche
Tatigkeitsbereiche sie entstanden sind, welche Priorisierung damit zum Ausdruck kommt
und wie ,,fix“ die jeweiligen Ausgaben sind. Weiterhin sollten die Effekte der Inputkos-
ten (Besoldung und Gehalter, Materialkosten etc.) auf die Ausgabensituation eingeschétzt
werden. Ziel ist es, die Effekte aus Preissteigerungen von den Effekten aus einer Inputer-
héhung zu trennen. Daneben soll die Beziehung von Input und Output untersucht werden.
Zwar rdumen Berne und Schramm ein, dass gerade dieser Schritt aufgrund der Schwie-
rigkeit der Messung von Outputs derzeit noch kaum mdglich sei. Trotzdem wollen sie auf
eine Input/Outputanalyse aufgrund der konzeptionellen Wichtigkeit nicht verzichten. Zu-
letzt soll versucht werden zu beurteilen, inwieweit die Leistungsabgabe der Gebietskor-
perschaft die Bedarfe der Gemeindemitglieder befriedigt. SchlieRlich fuhren auch wach-

®”3 vgl. Berne und Schramm 1986, S. 340-350.
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sende Leistungsbedarfe dazu, dass der Ausgabendruck auf die Gebietskorperschaft
steigt.®”

Eine Analyse der Schuldenlage wiederum liefert Informationen tber den Ausgabendruck
aufgrund von in der Vergangenheit eingegangenen Verpflichtungen.®”

Hierbei geht es zundchst darum, die potentielle Verschuldungsféhigkeit der Gebietskor-
perschaft einzuschétzen. Diese héngt einerseits davon ab, inwieweit die Gebietskorper-
schaft in der Lage dazu ist, den Schuldendienst zu leisten, also wie viele Ressourcen nach
der Leistungsbereitstellung noch fir den Schuldendienst zur freien Verfliigung stehen.
Andererseits wird sie wesentlich davon beeinflusst, ob genligend Kreditgeber zur Finan-
zierung von geplanten Malinahmen gefunden werden kénnen. Dabei verstehen Berne und
Schramm unter den Kreditgebern nicht nur Kreditinstitute, sondern insbesondere Privat-
investoren, die Anleihen der Gebietskorperschaft kaufen. Deren Kaufentscheidung wird
nicht nur von (zumindest teilweise) steuerbaren Faktoren beeinflusst, wie z.B. dem gebo-
tenen Zinssatz, sondern auch von externen Faktoren, wie etwa alternativen Anlagemdg-
lichkeiten, Einkommensverhéltnissen oder Liquiditdtsbedarfen der potentiellen Investo-
ren. Danach geht es darum, in Anbetracht der Differenz zwischen der theoretischen Ver-
schuldungsféhigkeit und der aktuellen Verschuldungslage die Mdoglichkeiten zur Schul-
denausweitung einzuschétzen. Um hierzu eine Aussage zu treffen bzw. um zu beurteilen,
ob die Verschuldung bereits jetzt verhdltnismélig hoch oder niedrig ist, wird mit Hilfe
von Kennzahlen die Verschuldung ins Verhaltnis zur Ertragskraft der Gebietskorper-
schaft gesetzt. Als MaRgrolRe der Ertragskraft spielt in den USA der Marktwert des zu
versteuernden Immobilienbestandes eine groRe Rolle.®”

Eine Analyse der Schulden schliel3t auch eine Analyse der Pensionsverpflichtungen mit
ein, indem insbesondere die Pensionsverpflichtungen dem gebildeten Deckungsvermdégen
gegeniibergestellt werden. In diesem Zusammenhang schlagen Berne und Schramm
Kennzahlen vor, die das Deckungsvermogen ins Verhaltnis zu unterschiedlichen Berei-
chen der Pensionsverpflichtungen setzen, z.B. fir aktive Beamte oder Versorgungsemp-
fanger. Zudem sollen die nicht gedeckten Pensionsverpflichtungen mit den Einwohner-
zahlen oder der Ertragskraft der Gebietskorperschaft (Marktwert des zu versteuernden
Immobilienbestandes) verglichen werden.®’’ Darstellung 11 zeigt Berne und Schramms
Konzeption der Abschlussanalyse von Gebietskorperschaften.

%74 \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 164-166.
%7>\/gl. Berne und Schramm 1986, S. 230-274.
%76 \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 258-263.
%" \/gl. Berne und Schramm 1986, S. 296-297.
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5.2.4. Financial Condition Analysis der GASB User Guides

Ein weiteres Konzept zur Analyse der financial condition von Gebietskdrperschaften fin-
det sich in dem vom amerikanischen Government Accounting Standards Board (GASB)
herausgegebenen Handbuch An analyst's guide to government financial statements (vgl.
Darstellung 12).°"

°%8 \/gl. Mead 2001, S. 113-127; Mead 2000, C 3-7.
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Ausgestaltungsempfehlungen zur Gesamtabschlussanalyse

Elements of

Financial Condition

Definition

Liquidity Current ratio = Current assets / Current liabilities
Quick ratio = (Cash + current investments) / Current liabilities
Solvency
Leverage Debt-to-asset-ratio = Total liabilities / Total assets
Debt-to-net-assets-ratio = Total liabilities / Total net assets
Coverage Times-interest earned = (Cash Flow from operations + Interest expense) /

Interest expense

Debt service coverage = (Cash Flow from operations + Debt service) / Debt
service

Fiscal capacity

Debt per $100 assessed property value = (Total liabilities*100) / Total
assessed property value

Debt per $1000 personal income = (Total liabilities *1000) / Total personal
income

Debt per capita = Total debt / Population

Average debt per family = Debt per capita * Average family size

Property tax revenues / Assessed property value

Sales tax revenues / Total retail sales

Income tax revenues / Total personal income

Health and sanitation expenses per capita

Financial support per pupil = Payment to the school district / Total students

Taxes per capita = Total taxes / Population

Postemployment
benefits

Funded ratio = Assets / Actuarial accrued liability
Unfunded liability to payroll = Unfunded actuarial accrued liability / Total
payroll of the current employees

Employer contributions = Government's actual contributions to its pension
plan / Annual contribution made in accordance with GAAP based on actual
computation

Exposure to risk

Risk exposure ratio = (Investment revenue + Intergovernment aid) / Property
tax revenue

Tax leverage ratio = Operating expenses / Property tax revenues

Efficiency

Days receivable = (Average receivables balance*365) / Credit sales

Days property tax receivable = [((Beginning balance + Ending balance
property tax receivables)/2) *365] / Property tax revenues

Days unpaid claims = (Average unpaid claims*365) / Claims paid

Days inventory = (Average inventory balance*365) / Cost of inventory used

Darstellung 12: Financial Condition Analysis der GASB User Guides. Vgl. Mead 2000, C 3-9
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Nach diesem Konzept sollen bei der Abschlussanalyse von Gebietskorperschaften insbe-
sondere den drei Bereichen liquidity, solvency und fiscal capacity Beachtung geschenkt
werden.

Liquidity wird dabei definiert als die Fahigkeit der Gebietskorperschaft kurzfristigen fi-
nanziellen Zahlungsverpflichtungen nachkommen zu koénnen. Hierzu werden vom user
guide herkdmmliche Liquiditatskennzahlen vorgeschlagen. Solvency beschreibt die lang-
fristige Solvenz von Gebietskorperschaften, die von den zwei Faktoren, leverage und
coverage, beeinflusst wird. Leverage misst das Ausmal3, in dem die Vermdgensgegen-
stdnde durch langfristige Schulden finanziert werden. Anders ausgedrickt geht es um die
Frage, inwieweit die Vermogensgegenstande bereits zum Schuldendienst benétigt werden
und nicht als Ressourcen zur Leistungsabgabe zur Verflgung stehen. Unterschiedliche
Deckungsgrade von Schulden und Anlagevermdgen sollen diese Frage beantworten. Co-
verage bezieht sich auf die Fahigkeit der Gebietskorperschaft genligend Ressourcen be-
reitzustellen, um zuktnftigen Zahlungsverpflichtungen nachkommen zu kénnen. Vorge-
schlagene Kennzahlen im Bereich coverage sind Cashflow Kennzahlen, die den operati-
ven Cashflow ins Verhéltnis zu den Zinszahlungen oder zum gesamten Schuldendienst
setzen. Fiscal capacity vergleicht schlielich Schulden- und Ertragsinformationen mit
wirtschaftlichen Umfeldfaktoren, um einschéatzen zu kénnen, ob und inwieweit die Ein-
wohner flr die Leistungsbereitstellung der Gebietskorperschaft aufkommen kénnen. In
diesem Bereich werden die Verschuldung pro Kopf, die durchschnittliche Verschuldung
pro Haushalt, die Aufwendungen fur das Gesundheitswesen pro Kopf, die Zuschisse pro
Schiler und weitere Kennzahlen empfohlen.

Neben diesen drei Kernbereichen sollten dem GASB user guide zufolge noch drei weite-
re Analysebereiche betrachtet werden: postemployment benefits, exposure to risk und
efficiency. Postemployment benefits adressieren die langfristigen Zahlungsverpflichtun-
gen der Gebietskorperschaft gegenlber den Beschaftigten, insbesondere in Form von
Pensions- und Beihilfezahlungen. Hier werden einerseits der Anteil des Deckungsvermo-
gens an den Pensions- und Beihilfeverpflichtungen und andererseits der Anteil der unge-
deckten Verpflichtungen an den gezahlten Bezligen ermittelt. Der Faktor exposure to risk
soll bei der Einschdtzung helfen, inwieweit die Gebietskérperschaft in der Lage ist, fi-
nanziellen Schwierigkeiten wie Ertragseinbriichen und Budgetuberschreitungen zu be-
gegnen. Als geeignete Kennzahlen in diesem Bereich werden die Ertrage aus Zuwendun-
gen und erhaltenen Investitionskostenzuschussen ins Verhéltnis zu den Ertrdgen aus der
Grundsteuer gesetzt sowie der Anteil der ordentlichen Aufwendungen an den Ertrdgen
aus der Grundsteuer berechnet. Die erste Kennzahl driickt den prozentualen Anstieg an
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Grundsteuerertrdgen aus, der erforderlich ware, um einen Einbruch von 1 % bei diesen
zwei Ertragsquellen, die regelmaRig groflen Schwankungen unterliegen, zu kompensie-
ren.

Zuletzt soll versucht werden, die efficiency der Ressourcenverwendung der Gebietskor-
perschaft zu beurteilen. Im Rahmen der Effizienzbeurteilung werden als geeignete Kenn-
zahlen die Debitorenlaufzeit der Forderungen aus Lieferungen und Leistungen und der
Steuerforderungen sowie der durchschnittliche Lagerbestand angesehen.

5.2.5. Financial Performance Indicators des New South Wales Department of
Local Government

In New South Wales wird die financial performance der anséssigen Kommunen vom
New South Wales Department of Local Government (NSW DLG) anhand von sieben
zentralen Kennzahlen jahrlich bewertet.”® Die Kennzahlenauswahl gibt Darstellung 13
wieder.?®

Key financial performance Definition

indicators (KPIs)

Sources of revenue from
ordinary activities

Total ordinary activities
revenue per capita

Dissection of expenses from
ordinary activities

Total expenses from ordinary
activities per capita

Current ratio (unrestricted)

Debt service ratio

Capital expenditure ratio

Different sources of revenues / Total ordinary revenue

Total ordinary activities revenues before capital receipts / Estimated
resident population

Different sources of expenses / Total ordinary expenditure

Total expenses from ordinary activities before capital expenditure /
Estimated resident population

Current assets less all external restrictions / Current liabilities less
specific purpose liabilities

Net debt service cost / Total ordinary revenue

(Total property, plant and equipment - Total property, plant and
equipment year before) / Depreciation expense

Darstellung 13: Financial Performance Indicators des New South Wales Department of Local
Government. Vgl. NSW DLG 2004, S. 60-105

%79 Das NSW DLG fiihrt ein Ranking der Kommunen anhand von key performance indicators durch. Da-
bei werden nicht nur die financial performance indicators betrachtet, sondern auch diverse Leistungs-
kennzahlen (Murray und Dollery 2005, S. 333; 344).

%0 v/gl. im Folgenden NSW DLG 2004, S. 60-105.
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Zunéachst werden die unterschiedlichen Ertragsquellen aus ordentlicher Geschéafts- und
Verwaltungstatigkeit ins Verhaltnis zu den gesamten ordentlichen Ertrdgen gesetzt. Als
Ertragsquellen aus ordentlicher Geschafts- und Verwaltungstatigkeit gelten Steuern, Bei-
trage und Geblhren, Zinsen, Zuwendungen und weitere Ertrdge aus der ordentlichen Ge-
schafts- und Verwaltungstatigkeit. Dem Konzept des NSW DLG zufolge gehtren zu den
Ertragsquellen aus ordentlicher Geschafts- und Verwaltungstatigkeit weder Ertrdge aus
Vermogensverauerungen noch die Wasser- und Abwassergebiihren. Die vorgeschlage-
nen Kennzahlen sollen laut NSW DLG dabei helfen, die Abhangigkeit der Kommune von
bestimmten Einkommensquellen einzuschatzen. Weiterhin sollen die Ertrdge aus der or-
dentlichen Geschafts- und Verwaltungstatigkeit ins Verhéltnis zur Einwohnerzahl gesetzt
werden. Diese Kennzahl soll zeigen, inwieweit die Kommune tber Ressourcen zur Be-
durfnisbefriedigung der Einwohner verfugt.

Daneben sollen die Aufwandsarten aus ordentlicher Geschéafts- und Verwaltungstétigkeit
analysiert werden. Diese ordentlichen Aufwandsarten umfassen Personalaufwendungen,
Materialaufwendungen, Aufwendungen fiir bezogene Leistungen, Zinsaufwendungen,
Abschreibungen und sonstige ordentliche Aufwendungen, wahrend Verluste aus Anla-
genabgangen nicht dazu zahlen. Dariber hinaus sollen die ordentlichen Aufwendungen
ins Verhaltnis zur Einwohnerzahl gesetzt werden, um zu ermitteln, wie hoch die angefal-
lenen ordentlichen Aufwendungen pro Kopf im abgelaufenen Geschaftsjahr waren.

Zudem soll eine Liquiditatskennzahl berechnet werden, indem alle nicht zweckgebunde-
nen kurzfristigen Vermdgensgegenstdnde in Beziehung zu den nicht zweckgebundenen
kurzfristigen Verbindlichkeiten gesetzt werden. Nicht zweckgebundene Vermdgensge-
genstéande werden definiert als Vermdgensgegenstande, die keinerlei rechtlichen, vertrag-
lichen oder sonstigen Verwendungsbeschrankungen unterliegen. Diese Kennzahl bewer-
tet die Liquiditatsausstattung der Kommune und damit ihre Fahigkeit, samtliche kurzfris-
tigen Verbindlichkeiten zu begleichen, wenn diese féllig werden.

Weiterhin soll der Schuldendienst berlicksichtigt werden, indem der Quotient aus den
Zahlungen fir den Schuldendienst und den ordentlichen Ertrdgen berechnet wird. Diese
Kennzahl soll zeigen, in welchem Ausmal} Ertrdge bereits durch den Schuldendienst
,vernichtet“ werden. Der Schuldendienst beinhaltet die planmaRige Schuldentilgung,
Zinsen und Kosten der Mittelumschichtung. Es wird vorgeschlagen, diese Kennzahl (ber
mehrere Jahre hinweg zusammen mit der Liquiditatskennzahl zu bewerten. Schlussend-
lich soll die Investitionsquote ermittelt werden, indem die Anlagenzugéange ins Verhéltnis
zu den Abschreibungen gesetzt werden. Diese Kennzahl soll den australischen Kommu-
nen dabei helfen, sicherzustellen, dass die Vermodgensgegenstande zur Leistungsabgabe

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



182 Ausgestaltungsempfehlungen zur Gesamtabschlussanalyse

effektiv und effizient bewirtschaftet und instandgehalten werden, um die Leistungsbedar-
fe der Burger dauerhaft zu befriedigen. Wenn der Zuwachs an Anlagevermégen mit der
Abschreibung Schritt halt, wird dies als ein Signal fir eine gute Vermogensverwaltung
gewertet.

5.2.6. Financial Condition Analysis nach Zafra-Gomez et al.

Das von Zafra-Gomez et al. fiir spanische Kommunen entwickelte Modell baut primér
auf den Sollzahlen des Haushaltsplans auf, kann aber durchaus auch auf die Rechnungs-
abschlussebene (bertragen werden.®®!

Nach dem Konzept von Zafra-Gomez et al. soll zunéachst die financial condition einer
Kommune bewertet werden als die eigentliche interne Finanzausstattung der Kommune.
Elemente der financial condition sind den Autoren zufolge die short-run solvency, die
budgetary solvency und service-level solvency.

Die short-run solvency wird definiert als die Fahigkeit der Kommune, kurzfristig geni-
gend Liquiditat zu generieren. Als Kennzahlen zur Beurteilung der short-run solvency
schlagen die Autoren zwei Liquiditdtskennzahlen vor: den cash surplus index und den
liquidity index. Beim cash surplus index wird die Differenz aus den kurzfristigen Forde-
rungen sowie flissigen Mitteln und den kurzfristigen Verbindlichkeiten gebildet. Beim
liquidity index wird der Quotient aus den flissigen Mitteln und den kurzfristigen Ver-
bindlichkeiten berechnet.

Unter budgetary solvency wird die Fahigkeit der Kommune verstanden, den Verpflich-
tungen des Haushaltsplans zu entsprechen. Die budgetary solvency wird dabei in die As-
pekte Flexibilitat, Nachhaltigkeit und Unabhangigkeit unterteilt. Mit Flexibilitat meinen
die Autoren die F&higkeit der Kommune, den Verpflichtungen aus Kreditgeschaften
nachkommen zu konnen. In diesem Bereich sollen zwei Kennzahlen berechnet werden.
Zum einen der net savings index als Differenz zwischen den Forderungen und Verbind-
lichkeiten aus ordentlicher Geschafts- und Verwaltungstatigkeit, reduziert um Forderun-
gen und Verbindlichkeiten aus jahrlichen Zins- und Tilgungszahlungen, und zum anderen
der taxable value divided by financial index als das Verhaltnis von Steuerforderungen
und Schuldendienst. Unabhangigkeit wird als die Fahigkeit der Kommune definiert, Ver-
pflichtungen aus eigener Kraft entsprechen zu kénnen ohne auf Zuweisungen und Zu-
schussen Dritter angewiesen zu sein. Um die Unabhangigkeit der Kommune einschétzen
zu konnen, sollen der current financial independence index und der financial indepen-

%L \/gl. im Folgenden Zafra-Gémez et al. 2009, S. 176-181.
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dence index ermittelt werden. Wahrend der current financial independence index den
Quotienten aus den kurzfristigen Verbindlichkeiten und kurzfristigen Forderungen (ohne
Verbindlichkeiten bzw. Forderungen aus Zuweisungen und Zuschissen) bildet, berechnet
der financial independence index den Quotienten aus sdmtlichen operativen Verbindlich-
keiten und Forderungen (ohne Verbindlichkeiten bzw. Forderungen aus Zuweisungen
und Zuschissen). Unter Nachhaltigkeit wird die Fahigkeit der Kommune verstanden, die
aus dem Haushaltsplan resultierenden Verpflichtungen begleichen zu kénnen, ohne sich
neu verschulden zu missen. Um die Nachhaltigkeit der kommunalen Finanzausstattung
zu bewerten, schlagen die Autoren den non-financial result index vor, der die kurzfristi-
gen Verbindlichkeiten, die nicht der Finanzierungstatigkeit zuzuordnen sind, ins Verhalt-
nis zu den gleichlautenden kurzfristigen Forderungen setzt.

Im Rahmen der Einschétzung der service level solvency empfehlen die Autoren den qua-
lity index. Dieser versucht die Qualitdt der kommunalen Leistungsbereitstellung einzu-
schatzen, indem wesentliche Leistungsbereiche (z.B. Miullentsorgung, Grinflachen,
Infrastrukturbereitstellung) tber die Quantitat des Outputs und einer Gewichtung fur die
mit der Quantitat assoziierten Qualitat bewertet werden. Beispielweise werden Infrastruk-
turflachen mit einem Index flr den Zustand der Infrastruktur gewichtet.

Da die Umweltfaktoren aus Sicht von Zafra-Gomez et al. wesentlich die Leistungsbedar-
fe der Einwohner und die Ressourcenausstattung der Kommune beeinflussen, gleichzeitig
aber die Auswirkungen der Umweltfaktoren auf die financial condition der Kommune
schwierig messbar sind, versuchen die Autoren die Umweltfaktoren indirekt zu beriick-
sichtigen. Sie sehen vor, die Auswirkungen der Umfeldfaktoren moglichst zu minimie-
ren, indem homogene Gruppen von Kommunen gebildet werden, bei denen der sozio-
okonomische Kontext ahnlich ist. Innerhalb dieser homogenen Gruppen wird angenom-
men, dass die Kommunen ahnlichen Leistungsbedarfen und Ressourcenausstattungen
begegnen missen. Hier kann dann annahmegemal auch der organizational factor beur-
teilt werden, der die Qualitat der Verwaltungsfiihrung zum Ausdruck bringen soll.
Schliel’lich offenbare sich in einer solch homogenen Gruppe, welchen kommunalen Ent-
scheidungstragern es unter ahnlichen Bedingungen gelungen sei, die financial condition
der jeweiligen Kommune zu verbessern.

Darstellung 14 zeigt das Konzept von Zafra-Gémez et al.
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Elements of Financial Definition

Condition

Short-run solvency Cash surplus index = (Net short-term liabilities + Liquidity) / Net
short-term liabilities

Liquidity index = Liquidity / Net short-term liabilities

Budgetary solvency

Flexibility Net savings index = Receivables from current budget resources -
Budget obligations from non-financial current expenditures (reduced
by annual amortization payment)

Taxable value divided by financial charge index = Taxable
budgetary receivables / Annual amortization payment

Independence Current financial inde pendence index = Current budgetary
payables / Current budgetary receivables (except current grants)

Financial independence index = Budgetary payables / Budgetary
receivables (except grants)

Sustainability Non-financial budgetary result index = (Current payables +
Non-financial capital budgetary payables) / (Non-financial current
budgetary receivables + Non-financial capital budgetary receivables)

Service-level solvency Quality index = Index reflecting quality weighted by the quantity of
output weighted by services: number of lampposts, surface area of
public parks, surface area of roads and highways, and tons of waste
collected

Darstellung 14: Financial Condition Analysis nach Zafra-Gémez et al. 2009, S. 177

5.2.7. Financial Condition Analysis nach Cohen et al.

Cohen et al. definieren eine gesunde kommunale Finanzausstattung als die Fahigkeit der
Kommune ihre finanziellen Verpflichtungen erfillen und den Leistungsverpflichtungen
gegeniiber den Biirgern derzeitig und zukiinftig nachkommen zu konnen.®® Das in Grie-
chenland an der Universitdt Athen entwickelte Frihwarnsystem fur finanzielle Krisen
von Kommunen basiert auf sechs zentralen Kennzahlen (vgl. Darstellung 15).

%2 \vgl. im Folgenden Cohen et al. 2012, S. 270-279.
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Ratios Definition

Debt ratio Total liabilities / Total assets

Own revenues to liabilities ratio Own revenues / Total liabilities
Short term liabilities to own revenues ratio Short term liabilities / Own revenues
Operating expenses to own revenues ratio Operating expenses / Own revenues
Subsidies per capita Subsidies / Population

Own revenues per capita Own revenues / Population

Darstellung 15: Financial Condition Analysis nach Cohen et al. 2012, S. 273-279

Zunéchst bildet der debt ratio den Quotienten aus den gesamten Verbindlichkeiten und
Vermogensgegenstanden der Kommune. Diese Kennzahl soll zeigen, inwieweit sich die
Kommune auf eine Drittfinanzierung ihrer Leistungsbereitstellung verlésst. Ein Kennzah-
lenwert von mehr als 50 % wird als kritisch angesehen. Je hoher der Kennzahlenwert,
desto hoher die Verschuldung und desto dringender der Bedarf an Drittmitteln zur Ergéan-
zung der Eigenmittel. Daruber hinaus werden die selbst erwirtschafteten Ertrage ins Ver-
héltnis zu den gesamten Verbindlichkeiten gesetzt. Unter selbst erwirtschafteten Ertragen
werden Steuerertrage und Ertrage aus der direkten Leistungsbereitstellung der Kommune
verstanden. Je hoher der Anteil der selbst erwirtschafteten Ertrdge, der notwendig ist, um
Zins- und Tilgungszahlungen zu decken, desto weniger Ressourcen stehen der Kommune
zur Verfligung, um das operative Geschéft zu finanzieren.

Als eine weitere relevante Kennzahl wird der Quotient aus kurzfristigen Verbindlichkei-
ten und selbst erwirtschafteten Ertrdgen vorgeschlagen. Diese Kennzahl wird als Grad-
messer fur die kommunale Liquiditat angesehen. Der Kehrwert zeigt an, wie lange die
selbst erwirtschafteten Ertrdge ausreichen, um die kurzfristigen Verbindlichkeiten zu
decken. Die Autoren sprechen sich fur diese Liquiditdtskennzahl und gegen den ge-
brauchlicheren current ratio als Quotienten zwischen Umlaufvermégen und kurzfristi-
gem Fremdkapital aus. Sie begriinden dies damit, dass den kurzfristigen Vermdgensge-
genstéanden griechischer Kommunen regelmaRig wenig dynamische Verbindlichkeitens-
tdnde gegeniiberstehen. Zudem koénne der Wert des current ratio nicht auf einer kontinu-
ierlichen Skala interpretiert werden, da sowohl sehr geringe als auch sehr hohe Werte auf
finanzielle Schwierigkeiten der Kommune hindeuten. Als relevante Kennzahl gilt dane-
ben das Verhaltnis aus ordentlichen Aufwendungen und eigenen Ertrédgen. Je hoher der
Wert der Kennzahl, desto starker ist die Kommune auf Zuschiisse und Zuweisungen an-
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gewiesen, um eine gesunde Finanzausstattung aufrechtzuerhalten. Die Abhéngigkeit der
Kommune von externen Finanzquellen erhdht das eigene finanzielle Risiko, da sie von
externen, wenig kontrollierbaren Parametern bestimmt werden. In diesem Zusammen-
hang sollen auch die Zuweisungen und Zuschusse pro Kopf berechnet werden. Die
Kennzahl reflektiert die flr jeden Einwohner erhaltenen Zuwendungen. Der Wert soll
aufschlussreich im Hinblick auf die Abh&ngigkeit der Kommune von Zuweisungen und
Zuschiissen insbesondere der (ibergeordneten staatlichen Ebenen sein. Laut Cohen et al.
eignet sich diese Kennzahl besonders gut fiir interkommunale Vergleiche. Je héher der
Kennzahlenwert, desto eher sei in Griechenland davon auszugehen, dass die Kommune in
finanzielle Schwierigkeiten geraten sei, da die Zuwendungen anhand von objektiven Kri-
terien wie Wachstum, Arbeitslosigkeit, Klima, Steuerkraft, Einwohnerzahlen und Infra-
strukturerfordernissen vergeben werden. Zuletzt wird als relevante Kennzahl der Quoti-
ent aus eigenen Ertrdgen und der Einwohnerzahl vorgeschlagen. Die Kennzahl soll die
durchschnittliche ,,Pro-Kopf-Ertragskraft“ der Kommune zum Ausdruck bringen. Da-
durch offenbare sie die finanzielle Autonomie der Kommune und damit ihre Fahigkeit,
finanzielle Probleme selbst 16sen zu kdnnen. Der Wert der Kennzahl werde dabei in ho-
hem Mafe von den soziokonomischen Rahmenbedingungen der Kommune beeinflusst.

5.2.8. Kommunales Ratingsystem von Daldoss und Foraita

In Ihrer Gemeinschaftsdissertation haben Daldoss und Foraita ein Konzept zur Bonitats-
analyse von Schweizer Gemeinden (und Kantonen) entwickelt und in diesem Zusam-
menhang adaquate Kennzahlen ausgewahlt.®®®

Ihr Ratingsystem basiert auf einer zweistufigen Ratingarchitektur, indem zuerst die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen der Gemeinde, d. h. die rechtlichen Vorschriften, welche
ihre finanzielle Situation malgeblich beeinflussen, und danach die finanzielle Ist-
Situation der Gemeinde in verschiedenen zentralen Bereichen bewertet werden.?®

Im Rahmen der Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen ist erstens die Ver-
flechtung zwischen den Staatsebenen zu beurteilen, im Sinne der Aufgaben- und Kompe-
tenzverteilung, der finanziellen Garantien der bergeordneten Staatsebene sowie der Art
und Wirkung des Finanzausgleichssystems. Zweitens sind die Vorschriften zur Kompe-
tenzverteilung innerhalb der Gemeinde einzuschatzen. Hiermit sind die Regelungen der
Zustandigkeiten im Hinblick auf den Budgetprozess, die Anlage- und Investitionspolitik

%3 \gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 210; 226-235.
%4 Das Ratingsystem wurde 2005 durch einen Beitrag von Daldoss und Angelini weiterentwickelt (Dal-
doss und Angelini 2005, S. 258-261).
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sowie das Engagement in Aullerbilanzverpflichtungen (Haftungsverhaltnisse) gemeint.
Zuletzt sind die Vorschriften zur Verschuldungsbegrenzung und des Rechnungswesens
zu beurteilen. In diesem Zusammenhang geht es um die Bewertung des zuldssigen Ver-
schuldungsspielraums im Konsum- und Investitionsbereich sowie der Bilanzierungs- und
Konsolidierungsvorschriften. Grundsétzlich fordern Daldoss und Foraita, dass bei der
Bonitatsbeurteilung einer Gemeinde alle drei Schweizer Staatsebenen berlcksichtigt
werden. So kdnne die Bonitatsbeurteilung einer Schweizer Gemeinde insbesondere nicht
unabhéngig von der Bonitatsbeurteilung des entsprechenden Kantons erfolgen, da zur
Sanierung von Kantonsfinanzen stets die Gemeindehaushalte belastet werden.?®

Daldoss und Foraita schlagen drei Kennzahlen zur Beurteilung des Finanzhaushalts der
Gemeinde vor: die Schuldvolumenquote, Nettozinsbelastung und Deckungsquote. Diese
Kennzahlen gelten als geeignet, da sie eine direkte Bonitéatsrelevanz sowie eine eindeuti-
ge Rangierbarkeit und Robustheit aufweisen und eine objektive Vergleichbarkeit von
Schuldnern aus verschiedenen Jurisdiktionen (national und international) sowohl im
Querschnitts- als auch im Langsschnittvergleich ermdglichen, indem sie die institutionel-
len Rahmenbedingungen und strukturellen Unterschiede von Gemeinden bercksichti-
gen.?®® Dabei bauen die Kennzahlen zur Beurteilung der finanziellen Ist-Situation der
Kommune auf dem schweizerischen Harmonisierten Rechnungsmodell (HRM) auf, das
durch das Konzept der Vermdégenstrennung in Finanz- und Verwaltungsvermégen und
weitere Besonderheiten gekennzeichnet ist. Die Schuldvolumenqguote setzt das gesamte
Fremdkapital ins Verhdltnis zu den Finanzertrdgen. Bei den Finanzertrdgen handelt es
sich dem HRM zufolge um die gesamten Ertrage der Erfolgsrechnung, die allerdings um
durchlaufende Beitrdge, Entnahmen aus Spezialfinanzierungen und interne Verrechnun-
gen bereinigt werden.®®” Unter durchlaufenden Beitragen werden solche Beitrage ver-
standen, die eine Kommune erhélt, aber weiterleiten muss. Diese durchlaufenden Posten
werden im HRM in der Erfolgsrechnung gebucht, wobei die korrespondierende Auf-
wandsposition natdrlich auch in der Erfolgsrechnung erfasst wird, so dass es sich insge-
samt um einen erfolgsneutralen Geschaftsvorfall handelt. Mit Entnahmen aus Spezialfi-
nanzierungen sind Entnahmen aus zweckgebundenen Ricklagen (vergleichbar mit deut-
schen Gebiihrenhaushalten) zum Saldoausgleich von bestimmten Funktionen gemeint.®®®
Im Hinblick auf die internen Verrechnungen ist darauf hinzuweisen, dass im HRM die

%8 Vgl. Daldoss und Angelini 2005, S. 259.

%86 Mit der eindeutigen Rangierbarkeit ist gemeint, dass der Wert der Kennzahl einen eindeutigen Riick-
schluss auf das Bonitatsrisiko zuldsst, im Sinne einer guten oder schlechten Benotung (Daldoss und Fo-
raita 2003, S. 220-221).

%7 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 226.

%8 \/gl. Departement des Innern des Kantons St.Gallen 2010, S. 72.
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Erfolgsrechnung funktional gegliedert ist (vergleichbar mit Produkthaushalten in
Deutschland) und innerhalb dieser funktionalen Gliederung interne Verrechnungen zwi-
schen den einzelnen Funktionen méglich sind.?®®

Die Kennzahl Nettozinsbelastung ermittelt das Verhaltnis von Nettozinsbelastung zu ad-
justiertem Finanzertrag. Die Nettozinsbelastung errechnet sich aus den Passivzinsen ab-
ziiglich der Vermogensertrage und zuziiglich der Buchgewinne auf Anlagen.’®® Im
schweizerischen HRM umfassen die Vermdgensertrdge die Zinsertrdge und andere Ertra-
ge aus den Geld- und Kapitalanlagen des Finanz- und Verwaltungsvermdgens sowie die
Liegenschaftsertrage des Finanz- und Verwaltungsvermdgens. Unter Liegenschaftsertra-
gen werden Mieten, Pacht- und Baurechtszinsen aus Liegenschaften des Vermogens ver-
standen.®®* Beim adjustierten Finanzertrag wird der Finanzertrag ebenfalls um die Ver-
maogensertrage und die Buchgewinne auf Anlagen korrigiert, um eine objektive Ver-
gleichbarkeit zwischen Zahler und Nenner zu gewahrleisten.®%?

Die Deckungsquote berechnet den Anteil des nach dem schweizerischen Konzept der
Vermdgenstrennung ermittelten Finanzvermdgens an den Schulden.®

Wéhrend es bei der Beurteilung des Finanzhaushalts um die Bewertung der aktuellen fi-
nanziellen Situation der Kommune geht, sollen bei der Beurteilung der Finanzpolitik er-
ganzende Faktoren betrachtet werden, die Anhaltspunkte dafir liefern, wie gut bzw.
schlecht die politisch malRgebenden Instanzen ihre Aufgaben im Rahmen ihres Hand-
lungsspielraums wahrnehmen. Konkret geht es um die Einschédtzung der Steuerpolitik,
Konsumbelastung, Anlage- und Investitionspolitik und des Finanzmanagements.®®* Bei
der Analyse des Finanzpotentials steht hingegen die Einschatzung der Steuerressourcen,
der Standortattraktivitat und der Klumpenrisiken (gleichgelagerte Ausfallrisiken) im Mit-
telpunkt, um zu bewerten, inwieweit die Gebietskdrperschaft auch in der Zukunft nach-
haltig Ertrége realisieren kann. Wie genau die Finanzpolitik und das Finanzpotential der
Gebietskorperschaft beurteilt werden sollen, lassen die Autoren indes offen.®®

Darstellung 16 veranschaulicht das zweistufige Ratingsystem von Daldoss und Foraita.

%9 \/gl. Departement des Innern des Kantons St.Gallen 2010, S. 73.

%% vgl. Daldoss und Foraita 2003, S. 232.

%L Vgl. Departement des Innern des Kantons St.Gallen 2010, S. 59-60.

%92 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 234.

%93 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 230.

%4 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 213-214 i.Verb.m. Daldoss und Angelini 2005, S. 260.
%% Vgl. Daldoss und Foraita 2003, S. 215-217 i.Verb.m. Daldoss und Angelini 2005, S. 260.
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Institutionelle Rahmenbedingungen der Gemeinde

Verflechtung zwischen den
Staatsebenen

Vorschriften zur Kompetenz-
verteilung innerhalb der
Gemeinde

Vorschriften zur
Verschuldungsbegrenzung und
zum Rechnungswesen

« Aufgaben- und
Kompetenzverteilung

* Finanzielle Garantien der
Ubergeordneten Staatsebene

* Art und Wirkung des
Finanzausgleichssystems

* Regelung der Zustandigkeiten
bzgl. Budgetprozess

* Anlage- und Investitionspolitik

* Engagements in
AuRerbilanzverpflichtungen

« Zulassiger Verschuldungs-
spielraum im Konsum- und
Investitionsbereich

* Bewertungsvorschriften

« Konsolidierungsvorschriften

Kennzahlen zur Analyse der finanziellen Ist-Situation der Gemeinde

Beurteilung des Finanzhaushalts

Beurteilung der
Finanzpolitik

Beurteilung des Finanzpotentials

+ Schuldvolumenquote =
Fremdkapital / Finanzertrag

* Nettozinsbelastung =
Nettozinshelastung / adj.
Finanzertrag

+ Deckungsquote =
Finanzvermdgen / Schulden

« Steuerpolitik

 Konsumbelastung
« Anlage- und Investitionspolitik

* Finanzmanagement

* Steuerressourcen

» Standortattraktivitat

* Klumpenrisiken

Darstellung 16: Kommunales Ratingsystem von Daldoss und Foraita. Erstellt nach Daldoss und
Angelini 2005, S. 258-261 i.Verb.m. Daldoss und Foraita 2003, S. 226-235
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5.2.9. AbschlieRende Beurteilung der Best Practice Modelle und Konzepte

Bei der Beurteilung der vorgestellten Best Practice Modelle und Konzepte, auch im Hin-

blick auf deren Anwendbarkeit in Deutschland, fallen unterschiedliche Punkte ins Au-
696

ge.

Zunachst zeichnen sich die Modelle wie eingangs beschrieben durch unterschiedliche
Herangehensweisen aus. Wahrend die Ansatze von Berne und Schramm, Groves und Va-
lente sowie Daldoss und Foraita die Bedeutung der institutionellen Rahmenbedingungen
von Gebietskorperschaften fur ihre finanzielle Situation betonen und eine Umfeldanalyse
integrieren, konzentrieren sich die restlichen Modelle fast ausschlief3lich auf Kennzahlen
der Rechnungslegung, um die financial condition der Kommune einzuschatzen. Obwohl
die erste Gruppe der Ansétze konzeptionell durchaus ansprechend ist, besteht die Schwie-
rigkeit eindeutig in der praktischen Umsetzung. Einerseits liegt das Problem in der Defi-
nition und Messung der institutionellen Rahmenbedingungen (etwa Leistungsbedarfe).
Grundsétzlich erfordern viele der beschriebenen Kennzahlen Informationen, die nicht
direkt aus dem Rechnungsabschluss zu entnehmen sind und insofern zuséatzlich beschafft
werden mdssen, sofern sie tGberhaupt beschafft werden kdnnen. Insgesamt zeichnen sich
diese Ansitze durch eine hohe Komplexitat aus.*”’

Abgesehen davon ist zu Kritisieren, dass diese Ansatze eine deterministische Sichtweise
auf die financial condition der Gebietskorperschaft iberbetonen. SchlieBlich ist Wang et
al. beizupflichten, dass eine Betrachtung der Umfeldfaktoren immer auch fraglich ist,
wenn es darum geht, die Finanzausstattung einer Kommune zu beurteilen. Zwar beein-
flussen soziodkonomische Faktoren die Finanzausstattung der Kommune, machen sie
aber nicht selber aus. Zumal die genaue Beziehung zwischen sozio6konomischen Fakto-
ren und der financial condition der Kommune oft nicht geklart ist. Daher kann die Inte-
gration dieser Faktoren bei der Abschlussanalyse schnell willkirlich und fehlertréchtig
sein.®®

AuBerdem ist zu bedenken, dass der autonome Handlungsspielraum von kommunalen
Organen im Umgang mit den ihnen anvertrauten Finanzen stets beschrankt ist. Das hat
direkte Konsequenzen flr die Gesamtabschlussanalyse. So relativiert sich der Informati-
onsgehalt von sogenannten ,,weichen* Risikofaktoren im Vergleich zu erwerbswirtschaft-
lichen Unternehmen stark. Die Unterstellung eines systematischen Einflusses von Fakto-

%% Eine Uberblicksartige Kritik an den us-amerikanischen Modellen liefern Rivenbark et al. 2010.
%7\/gl. Honadle und Lloyd-Jones 1998, S. 75; 82.
%8 \/gl. Wang et al. 2007, S. 5.
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ren wie Managementqualitdt oder Kundenorientierung auf die finanzielle Lage der
Kommune ist triigerisch.®*

Weiterhin féllt auf, dass die vorgestellten Konzepte nur eingeschrénkt auf die deutschen
Verhéltnisse Ubertragbar sind. Bei den élteren US-amerikanischen Konzepten ist deren
spezifische Ausrichtung auf das im offentlichen Sektor der USA lange Zeit ausschlief3lich
angewendete fund accounting problematisch, weil deutsche Kommunen diese Art der
Rechnungslegung nicht kennen. Solche funds werden im Sinne von Sondervermdogen als
unabhangige Verwaltungseinheiten eingerichtet, um Rechenschaft tber einzelne Aufga-
ben oder Programme und die damit verbundenen Einnahmen und Ausgaben ablegen zu
konnen oder im Falle von Restriktionen bei der Mittelverwendung den Nachweis der
OrdnungsmaBigkeit zu erleichtern.”® Ahnlich verhalt es sich mit dem auf dem schweize-
rischen HRM aufbauenden Ratingsystem von Daldoss und Foraita. Korrespondierende
GroRen gibt es haufig im deutschen Rechnungslegungssystem nicht. Zumal sich das
kommunale Aufgabenspektrum bzw. Steuersystem auch nur bedingt international ver-
gleichen l&sst, so dass sich die Einnahmen- und Ausgabensituation in den jeweiligen
Landern unterschiedlich darstellt. Bspw. spielt in den USA der Marktwert des zu versteu-
ernden Immobilienbestandes eine grofRe Rolle, um sich der Ertragskraft von Kommunen
anzunéhern, wahrend in Deutschland primar der Gewerbesteuer diese Rolle zukommit.

Unabhéngig davon sind die meisten vorgestellten Konzepte dahingehend zu kritisieren,
dass sie die Aussagekraft von Abschlissen systematisch (berschatzen, insbesondere im
Hinblick auf die Beurteilung von Effektivitat und Effizienz von Gebietskorperschaften
auf Basis der Abschlussdaten. Insgesamt werden in den Modellen die Daten aus der
kaufmannischen Rechnungslegung relativ unkritisch Gbernommen und daraufhin etliche
Kennzahlen empfohlen, die aufgrund der konzeptionellen Einschrankungen von Rech-
nungsabschlissen im kommunalen Bereich wenig aussagekréftig sind. Dies gilt etwa fur
sdmtliche Kennzahlen, die eine Aussage Uber ein effizientes Anlagenmanagement der
Kommune treffen wollen, indem die Abschreibungen ins Verhéltnis zu den Anlagenzu-
gangen bzw. zu dem Buchwert des abzuschreibenden Anlagevermdgens gesetzt werden.
Derartige Kennzahlen sollen sicherstellen, dass die Vermdgensgegenstande zur Leis-

%9 \gl. Daldoss und Angelini 2005, S. 254.

% vgl. Otte 1990, S. 77-78. Seit Verdffentlichung von GASB No. 34 Statement of Governmental Ac-
counting Standards No. 34—Basic Financial Statements—and Management's Discussion and Analysis—
for State and Local Governments im Jahr 1999 sind 6ffentliche Gebietskdrperschaften verpflichtet, paral-
lel zum fund accounting zusammengefasste Abschliisse zu veroffentlichen. Wahrend einige funds mit der
modified accrual basis of accounting zu bewerten sind, werden andere und die zusammengefassten Ab-
schliisse nach dem full accrual basis of accounting angesetzt (GASB, Statement of Governmental Ac-
counting Standards No. 34, 1999, S. 112-118).
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tungsabgabe effektiv und effizient bewirtschaftet und erhalten werden, um die Leistungs-
bedarfe der Bilrger dauerhaft zu befriedigen. Rechnungslegungsinformationen konnen
allerdings keinen Aufschluss dartiber geben, ob Vermdgensgegenstéande zur Leistungsab-
gabe so erhalten werden, wie es erforderlich ist, um den Leistungsbedarfen der Burger zu
entsprechen.”®

Zundchst ist es fir die kommunale Aufgabenerfillung keineswegs zwingend erforderlich,
mit dem Ziel der Substanzerhaltung in das vorhandene Vermdogen zu investieren. Mogli-
cherweise ist es politisch gewollt und gleichsam sinnvoll, Investitionen in zukiinftig z.B.
aufgrund des demografischen Wandels nicht mehr benétigtes Vermdgen nicht zu tati-
gen.’® Weit gewichtiger ist ferner die Tatsache, dass die planmaRigen Abschreibungen
keine Aussage zur laufenden Instandhaltung eines Vermdgensgegenstandes oder zur ge-
genwartigen Nutzbarkeit zulassen, da diese durch einen starren Abschreibungsplan fest-
gelegten Abschreibungen den tatséachlichen Zustand des Vermégensgegenstandes im bes-
ten Fall nur eingeschrankt widerspiegeln. Zumal Gemeinden, die ihr Infrastrukturvermo-
gen besonders gewissenhaft unterhalten, in der Vermdgensrechnung regelméafiiig keine
hoheren Buchwerte ausweisen, da es sich um nicht-aktivierungsfahige Instandhaltungs-
aufwendungen handelt.”®

Auf Basis der Kennzahl ,,Steuerzahlerziel Riickschlusse auf die Effizienz und Effektivi-
tat der Kommune zu ziehen, erscheint ebenfalls fragwirdig. SchlieBlich ist die Effektivi-
tat des kommunalen Forderungsmanagements und des Mahnwesens nicht wirklich aus-
schlaggebend fur die Effektivitat der kommunalen Leistungserstellung. Eine mangelnde
Aussageféhigkeit gilt auch fur s&mtliche Kennzahlen, die das Jahresergebnis beriicksich-
tigen. Das Jahresergebnis soll die Fahigkeit der Kommune zur Deckung der laufenden
Aufwendungen durch selbst generierte Ertrdge aufzeigen. Ist das Ergebnis negativ, hat
die Kommune Uber ihre Verhéltnisse gelebt, so dass der Schluss nahe liegt, dass das fi-
nanzielle Gleichgewicht der Kommune gefdhrdet sein konnte. Problematisch ist aller-
dings, dass das Jahresergebnis in besonderer Weise einmaligen Sondereinfliissen und
konjunkturell bedingten Schwankungen unterliegt. Selbst wenn das Jahresergebnis im
Geschéftsjahr oder auch ber mehrere Jahre signifikant sinkt, kann hieraus nicht auf ein
Abweichen von der langfristigen finanziellen Stabilitdt geschlossen werden. Letztlich
zeichnet sich das ordentliche Gesamtergebnis durch eine groRe Volatilitat aus, so dass die

" \/gl. Perrin 1984, S. 71.
%2\/gl. Magin 2011, S. 119.
% \vgl. Kiaman 2012, C 16.
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Zahl im Zeitablauf wenig robust ist. Daher ist das Gesamtergebnis alleine - auch auf-
grund der hohen Bedeutung des Ergebnisses der Kernverwaltung - wenig aussagefahig.

Zu Kkritisieren sind dartber hinaus samtliche ,,Pro-Kopf-Kennzahlen. Die fundamentale
Schwierigkeit bei der Verwendung der Einwohner als BezugsgroRe besteht darin, dass
die Einwohnerzahl nur einen von mehreren relevanten Faktoren fir die kommunale
Wertschopfung darstellt. Neben der absoluten Einwohnerzahl sind insbesondere die Ein-
kommen, die Zahl der Arbeitslosen, die Zahl der Sozialhilfeempfanger, Schilerzahlen
und das Alter der Einwohner fir die kommunalen Steuereinnahmen bzw. Transferausga-
ben ausschlaggebend. Daneben stehen viele Einnahmequellen der Kommune wie bspw.
direkte und indirekte Einnahmen im Tourismusverkehr und Anspriche auf Finanzaus-
gleichsbeitrdge zur Abgeltung von Steuerkraftunterschieden, aber auch die Gewerbesteu-
er in keinem Zusammenhang mit der Bevdlkerungsentwicklung. In anderen Landern wie
den USA, die das deutsche Konzept der Gewerbesteuer nicht kennen, ist das Problem
weniger dramatisch. In Deutschland hingegen sind interkommunale Vergleiche bei Ver-
wendung der Einwohner als Bezugsgrofie stets schwierig, da die Ausgaben- und Einnah-
menverteilung unabhéngig von der Einwohnerzahl von Kommune zu Kommune sehr un-
terschiedlich ausféllt. Der Informationswert von Pro-Kopf-Vergleichen ist insofern ge-
ring, da die institutionellen Rahmenbedingungen nur einen Einfluss auf den Z&hler, nicht
aber auf den Nenner der Kennzahl haben.”®

5.3.  Framework zur Analyse der finanziellen Spielraume und Risiken des
kommunalen Verbunds

Da es derzeit kein integriertes Konzept gibt, das sich auf die veroffentlichten Abschluss-
informationen konzentriert und gleichzeitig die Grenzen der kommunalen Abschlussana-
lyse anerkennt, wird im Folgenden versucht, mit einem eigenen Ansatz diese Forschungs-
licke zu schlieRen. Grundsatzlich soll sich im Rahmen dessen bewegt werden, was mit
einem Informations- und Steuerungsinstrument der externen Rechnungslegung konzepti-
onell moglich ist. Das ist nicht mehr und nicht weniger, als Aussagen uber die finanziel-
len Spielrdume und Risiken der Kommune treffen zu kdnnen, unabhéngig von der Leis-
tungsebene. Bei diesem Analysebereich kdnnen aussagekréftige Urteile gefallt werden,
indem nur die Informationen des Gesamtabschlusses ausgewertet werden. Weniger
Komplexitét gelingt insofern, wenn von vornherein die Aussagekraft von Rechnungsab-
schlussen als begrenzt angesehen und der Analysebereich auf Informationsinteressen ein-
gegrenzt wird, die auch konzeptionell befriedigt werden kdénnen. Weiterhin sollten

% \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 237.
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grundsétzlich alle benotigten Informationen aus dem Gesamtabschluss ablesbar sein -
allerdings unter Bericksichtigung der angedachten Verbesserungen. Das eigene Konzept
baut auf dem Beitrag von Daldoss und Foraita auf. Besonders ansprechend an dem An-
satz von Daldoss und Foraita ist, dass er auf dem Schweizer HRM basiert und insofern
das im Rahmen dieser Arbeit propagierte Konzept der Vermdgenstrennung bei der Kenn-
zahlenbildung zugrunde legt. Gleichzeitig wird die Aussagefahigkeit von Informationen
aus dem Rechnungsabschluss von Gebietskorperschaften nicht tberschéatzt. Indes bedarf
gerade das begrenzte und speziell auf das schweizerische Rechnungswesen zugeschnitte-
ne Kennzahlensystem von Daldoss und Foraita einer Weiterentwicklung. Dabei kann
durchaus auch auf die Erkenntnisse der betriebswirtschaftlichen Bilanzanalyse zurtickge-
griffen werden, solange eine Ubertragbarkeit zweckentsprechend ist.

5.3.1. Uberblick

Da eine wichtige Informationsanforderung aller relevanten Adressaten darin besteht, die
finanziellen Spielrdume und Risiken der Gesamtheit Kommune zuverldssig einschatzen
zu konnen, soll ein Kennzahlensystem zur Beurteilung eben dieses Sachverhalts entwi-
ckelt werden. Die kommunalen Entscheidungstrdger wollen in diesem Zusammenhang
auch die Bedeutung der ausgegliederten Einheiten fiir den kommunalen Verbund beurtei-
len. Daher gilt es auch diese Informationsanforderung zu beriicksichtigen. Dem eigenen
Framework zufolge kann der Analysezweck ,,Beurteilung der finanziellen Spielrdume
und Risiken des kommunalen Verbunds® in die Bausteine finanzielle Stabilitdt und finan-
zielles Potential unterteilt werden. Bei dem Kriterium der finanziellen Stabilitat geht es
hauptséchlich darum, die Liquiditats- und Finanzierungsrisiken des kommunalen Ver-
bunds auf Basis der drei untergeordneten Kriterien Finanzgebaren, Verpflichtungslast
sowie Struktur zu beurteilen. Mit dem finanziellen Potential sollen insbesondere Kon-
zentrationsrisiken sowie Haftungs- und Nachschussrisiken der Gesamtheit Kommune
eingeschéatzt werden. Um diese Risiken zu operationalisieren, werden wiederum drei
Subkriterien gebildet: Finanz- und Ertragskraft, Ergebnisbeitrdge und Haftungsverhalt-
nisse.””> Obwohl der Ubergang zwischen den Bausteinen, Risiken und Kriterien im Re-
gelfall flieend ist, tragt die Gliederung doch dazu bei, eine sachliche Abgrenzung zwi-
schen wichtigen Determinanten der finanziellen Spielrdume und Risiken vorzunehmen,
um so die Sachverhalte detaillierter abzudecken.”®

% 1m vorliegenden Framework werden Elemente des Ratingsystems von Daldoss und Foraita verwendet
(Daldoss und Foraita 2003, S. 210).
7% \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 211.
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5.3.2. Analyse der finanziellen Stabilitat des kommunalen Verbunds
5.3.2.1. Analyse des Finanzgebarens

Die Analyse der finanziellen Stabilitdt des kommunalen Verbunds spricht zwei unter-
schiedliche Dimensionen an: Finanzflisse sowie die (Finanz- und Vermdgens-) Struktur
der Kommune.

Um die finanzielle Stabilitat zu beurteilen, ist das Finanzgebaren der Gesamtheit Kom-
mune ein wichtiges Kriterium. Bei der Analyse des Finanzgebarens richtet sich das Inte-
resse primér auf Art, Hohe und Struktur der Zahlungsstrome und deren Auswirkungen
auf das Liquiditats- und Finanzierungsrisiko des kommunalen Verbunds.””’

Wahrend unter Liquiditatsrisiko die Gefahr verstanden wird, die féalligen Zahlungsver-
pflichtungen nicht mehr uneingeschrankt erfullen zu kénnen, beschreibt das Finanzie-
rungrisiko die Einschrankung der Mdglichkeiten zur Kapitalbeschaffung.’® Ziel ist es,
auf Basis der Erkenntnisse Uber die Zahlungsstrome Ruckschlisse auf das Geflige des
zukiinftigen finanziellen Gleichgewichts zu ziehen und dessen mdogliche Gefahrdung zu
erkennen.

Die Analyse des Finanzgebarens orientiert sich insbesondere am Gesamt-Cashflow und
an den Bereichs-Cashflows, um ein Gesamtbild des Finanzgeschehens zu erhalten. In der
dreiteiligen Ursachenrechnung setzt sich der Gesamt-Cashflow aus dem Cashflow aus
der operativen Tatigkeit, dem Cashflow aus der Investitionstatigkeit und dem Cashflow
aus der Finanzierungstétigkeit zusammen. Dabei wird die positive oder negative Auspra-
gung der Bereichs-Cashflows begutachtet, also ob insgesamt ein Mittelzu- oder -abfluss
in dem Teilbereich vorliegt sowie in welcher Hohe die Zu- oder Abfliisse aufgetreten
sind und den Gesamt-Cashflow beeinflusst haben.”

Der Cashflow aus operativer Tétigkeit ist das Ergebnis der Saldierung samtlicher Ein-
und Auszahlungen im Bereich der laufenden Verwaltungs- und Geschéftstéatigkeit des
kommunalen Verbunds und stellt trotz konjunktureller Schwankungen auch dort die zu-
verléassigste Quelle der dauerhaften Cash-Generierung dar, besonders im Gegensatz zur
Erzielung von Finanzmitteln aus nicht wiederholbaren, einmaligen MalRnahmen der In-
vestitions- und Finanzierungstatigkeit.”*°

7 \/gl. Firr die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 483-484.

"% \/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 18; 21.
%9 v/gl. fiir die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 483-485.

0 vgl. fiir die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 378.
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Ein positiver Cashflow aus der operativen Tatigkeit signalisiert, dass die laufende Ver-
waltungs- und Geschaftstatigkeit einen Einzahlungsuberschuss erwirtschaftet hat, der
wéhrend der Periode fiir Investitionen, Schuldentilgungen und Ausschittungen bereit-
stand. Fallt der Cashflow aus operativer Téatigkeit hingegen negativ aus, hat das laufende
Geschéft mehr Finanzmittel verbraucht als generiert. Diese Unterdeckung bei der opera-
tiven Tatigkeit, die im kommunalen Bereich nicht untiblich sein dirfte, drickt aus, wie
viele Mittel schon durch die Deckung der Verluste gebunden sind. Obwohl bei einem
negativen Cashflow aus laufender Geschéfts- bzw. Verwaltungstétigkeit im kommunalen
Bereich nicht gleich auf ein finanzielles Ungleichgewicht geschlossen werden kann, stellt
etwa die Tatsache, dass der gesamte Finanzbedarf fast ausschlief3lich aus Fremdfinanzie-
rung oder aus Liquiditatsreserven zu decken ist, doch eine wichtige Erkenntnis dar.”**

Ein bei den meisten Kommunen zu beobachtender Mittelabfluss im Investitionsbereich
zeigt an, dass mehr Auszahlungen flr notwendig gewordene Investitionen getétigt als
Einzahlungen aus dem Verkauf von Vermdgensgegenstdnden realisiert wurden. Desin-
vestitionen aus VermogensverdauRerungen sind gemeinhin als Einmaleffekt zu qualifizie-
ren und lassen sich nicht dauerhaft wiederholen. Im Idealfall kann der Netto-
Finanzbedarf der Investitionstatigkeit aus eigener Kraft durch einen operativen Einzah-
lungsiiberschuss vollstandig gedeckt werden. Ist dies nicht der Fall, entsteht ein AuRenfi-
nanzierungsbedarf, der durch aufgenommene Eigen- oder Fremdmittel finanziert werden
muss. Ein negativer Cashflow aus der Finanzierungstatigkeit signalisiert héhere Auszah-
lungen fir Kredittilgungen als Einzahlungen aus neuen Kreditaufnahmen. Eine Reduzie-
rung von Fremdkapital ist méglich, wenn aus der operativen Tatigkeit und/oder der In-
vestitionstatigkeit insgesamt ein Einzahlungsiiberschuss erzielt wird.*? Hat der kommu-
nale Verbund im umgekehrten Fall einen Finanzbedarf, wird deutlich, ob dieser durch
Aufnahme neuer Kreditverbindlichkeiten, durch Zuschiisse oder aus dem Finanzmittel-
fonds gedeckt worden ist.”**

Dartiber hinaus liefert eine Analyse der Ein- und Auszahlungsstrukturen einen andersar-
tigen Gesamteinblick in das Finanzgebaren der Gesamtheit Kommune. Dazu werden die
Ein- und Auszahlungen zundchst nach den Kriterien Mittelherkunft und Mittelverwen-
dung und schlieBlich nach den Tétigkeitsbereichen neu gegliedert.”** Eine solche Analyse
lasst erkennen, wie die Mittelverwendung mit der Mittelherkunft durch Eigenfinanzie-

"L \/gl. fir die betriebswirtschaftliche Bilanzanalyse Hauschildt 1996, S. 98-99.

"2\/gl. fiir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Meyer 2007, S. 498.

3 v/gl. zur Cashflow-Rechnung in der Unternehmensrechnung Ostmeier 2004, S. 60-62.
M \/gl. fur den erwerbswirtschaftlichen Bereich Meyer 2007, S. 501.

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.
Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



198 Ausgestaltungsempfehlungen zur Gesamtabschlussanalyse

rung, Fremdfinanzierung sowie nicht zuletzt mit der Finanzierung aus der Liquidation

von Vermdgen verkniipft ist.”*

Darstellung 18 zeigt, wie eine solche Analyse der Mittelherkunft und Mittelverwendung
im kommunalen Bereich bei Anwendung des Konzepts der Vermdgenstrennung und der
Quotenkonsolidierung aussehen konnte.

Mittelve rwendung Mittelherkunft
Investitionen in das
Verwaltungsvermdgen _‘
Zunahme des realisier- L Eigen- und CF aus operativer
. Investition i.w.S. | . et
baren Vermdgens Innenfinanzierung Tétigkeit
Tilgung von | | Zunahme der
Bankkrediten Bankkredite
Tilgung anderer S . . Zunahme der anderen
Kapitaldienst Finanzfluss Fremdfinanzierun
Verbindlichkeiten b J Verbindlichkeiten
] Zunahme der
Zinszahlungen — . .
Investitionszuschiisse
Ausschittungen Eﬁolgsabhanglge || Ll Desinvestition Verkauf von reflI|S|er-
Mittelverwendung barem Vermdgen
Cashflow (sofern
negativ)

Darstellung 18: Kommunaler Finanzfluss in Anlehnung an Hauschildt 1996, S. 60

Dabei sind die Finanzmittelbestande und Zahlungsstrome der quotal konsolidierten Auf-
gabentrager bei Anwendung der empfohlenen Quotenkonsolidierung stets nur in Hohe
der Beteiligung anteilig in die Gesamtfinanzrechnung zu tbernehmen. Dementsprechend
sind auch sdmtliche Zahlungen zwischen den quotal einbezogenen Aufgabentragern und
den anderen Gesellschaften im Konsolidierungskreis nur quotal zu eliminieren.”*® Da bei
der Quotenkonsolidierung nur die anteilige Kapitalflussrechnung der kommunalen Ko-
operationsgesellschaft eingeht, eriibrigt sich naturgemaR auch im Kapitalbereich eine
Differenzierung nach Anteilseignergruppen (etwa Dividenden an Minderheiten bei der
Vollkonsolidierung).”’

> \/gl. KGSt-Bericht 1/2011, S. 39-40; fiir die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 503.
1% \/gl. fiir die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 281.
"\/gl. fur den erwerbswirtschaftlichen Bereich Amen 1994, S. 163.
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5.3.2.2. Analyse der Verpflichtungslast

Das Kriterium der Verpflichtungslast beeinflusst wesentlich die Liquiditats- und Finan-
zierungsrisiken der gesamten Kommune und damit ihr finanzielles Gleichgewicht. Je ho-
her die finanziellen Verpflichtungen des kommunalen Verbunds gegeniiber Dritten sind,
desto hoher fallt das Liquiditats- und Finanzierungsrisiko aus.

Zur Analyse der Verpflichtungslast bieten sich die Kennzahlen Schuldvolumenquote und
Nettozinsbelastungsquote an.

Nettogesamtschulden
Ordentliche Ertrage

Schuldvolumenquote =

Bei der Kennzahl Schuldvolumenquote wird das Fremdkapital ins Verhéltnis zu den or-
dentlichen Ertragen der Gesamtheit Kommune gesetzt. Zu dem Fremdkapital zahlen da-
bei nicht nur die Verbindlichkeiten gegentiber Kapitalgebern, sondern auch die tbrigen
Schulden gegentiber Dritten.”*® Bei Anwendung des Konzepts der Vermégenstrennung ist
vom gesamten Fremdkapital das realisierbare Vermogen abzuziehen, um die Nettoge-
samtschulden zu ermitteln. Da das realisierbare Vermdgen ohne Verletzung einer rechtli-
chen Verpflichtung jederzeit verduRert werden kann, schmaélert es faktisch die Schuld.
Insofern wird auch diese Kennzahl bei der Anwendung des Konzepts der Vermdgens-
trennung aussagefahiger.”

Eine strukturell zunehmende Schuldvolumenquote weist auf eine Gefahrdung der lang-
fristigen finanziellen Stabilitdt des kommunalen Verbunds hin. Die Kennzahl kann als
besonders geeignet gelten, weil sie die Nettogesamtschulden ins Verhaltnis zu den or-
dentlichen Ertragen setzt. SchlieBlich korrelieren die ordentlichen Ertrdge eng mit der
kommunalen Wertschépfung, so dass bei einem kontinuierlichen Wachstum der ordentli-
chen Ertrdge ein korrespondierender Anstieg der Fremdfinanzierung zu deren Finanzie-
rung als bewertungsneutral einzustufen ist. Zudem werden interkommunale Vergleiche
erleichtert. Obwohl Vergleiche zwischen Kommunen, die sich hinsichtlich ihrer Infra-
struktur, ihrer Pragung (landlich, stadtisch, touristisch etc.) oder ihrer Bevolkerungsstruk-
tur (Altersstruktur, Einkommensstruktur) unterscheiden, nur eingeschréankt moglich sind,
verbessert die Schuldvolumenquote die Vergleichsmdglichkeiten, da sich die institutio-

"8 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 226-227.
" vgl. Passardi 2003, S. 143.
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nellen Rahmenbedingungen der Kommunen hinsichtlich der Aufgabenpalette und Ein-
nahmensituation in Z&hler und Nenner der Kennzahl widerspiegeln. Ein Anstieg der Net-
togesamtschulden bei gleichbleibenden ordentlichen Ertrdgen und eine Abnahme der or-
dentlichen Ertrage bei gleichbleibenden Nettogesamtschulden signalisieren zunéchst stei-
gende Liquiditatsrisiken. Da allerdings Verpflichtungen gegeniiber Dritten in einem ge-
wissen Mal3e unproblematisch sind, solange der kommunale Verbund durch die Finanzie-
rung langfristiger Investitionen ins kommunale Vermdgen eine intertemporal optimale
Ressourcenallokation bewirken kann, sollte in diesem Zusammenhang immer auch das
Verhaltnis zwischen den Nettogesamtschulden und dem Verwaltungsvermodgen unter-
sucht werden.’®

Nettogesamtschulden
Verwaltungsvermogen

Verwaltungsfinanzierungsquote =

Wenn der Vergleich von Nettogesamtschulden mit dem Verwaltungsvermdgen zeigt,
dass die Nettogesamtschulden Uberwiegend aus Investitionen in das gebundene Vermo-
gen und nicht aus der Finanzierung des laufenden Aufwands resultieren, kann dies als ein
gutes Zeichen im Hinblick auf das finanzielle Gleichgewicht des kommunalen Verbunds
gewertet werden.”?!

Die Nettozinsbelastungsquote ist eine weitere bedeutende Kennzahl im Rahmen der Be-
urteilung der Verpflichtungslast der Gesamtheit Kommune.

Nettozinsbelastung

Nettozinsbelastungsquote = - ”
Ordentliche Ertrage

Die Nettozinsbelastung wird als Zinsaufwand abziiglich der Zinsertrage definiert. Uber-
steigen diese Zahlungsverpflichtungen bezogen auf die verfuigbaren ordentlichen Ertrage
ein gewisses Ausmal, kann die Finanzierung der Pflichtaufgaben eines kommunalen
Verbunds und damit dessen finanzielle Stabilitdt gefédhrdet sein. Ein Anstieg der Netto-
zinsbelastung bei gleichbleibenden ordentlichen Ertrdgen und eine gleichbleibende Net-

720 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 226-229.
2L \/gl. Streim 1999, S. 324.
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tozinsbelastung bei einer Abnahme der ordentlichen Ertrdge zeigen schlussendlich stei-
gende Liquiditats- und Finanzierungsrisiken an.’#

Ein weiterer Aspekt der Verpflichtungslast sind die sonstigen finanziellen Verpflichtun-
gen, die den finanziellen Spielraum der Gesamtheit Kommune in der Zukunft von vorne-
herein stark einschranken.”?® Sonstige finanzielle Verpflichtungen finden wie beschrieben
keinen Eingang in die Bilanz, sondern sind im Anhang zu erldutern. Im Rahmen der Ge-
samtabschlussanalyse sollte eine detaillierte Auswertung dieser sonstigen finanziellen
Verpflichtungen erfolgen. Wenn im Hinblick auf die sonstigen finanziellen Verpflichtun-
gen im Anhang wie gefordert Verpflichtungskategorien, Betrdge und Falligkeiten ange-
geben sowie Vorjahreszahlen bereitgestellt werden, kann deren Bedeutung fir die Ver-
pflichtungslast des kommunalen Verbunds interpretiert werden. Bei der Auswertung der
Verpflichtungsangaben kann auch der Anteil der angegebenen Verpflichtungen an der
Bilanzsumme bzw. der bilanzierten Schulden Aufschluss darlber geben, welches Ge-
wicht den angegebenen Verpflichtungen im Verhaltnis zu dem im Gesamtabschluss ver-
mittelten Informationen beizumessen ist.”*

5.3.2.3. Analyse der Struktur

Zur Analyse der Liquiditats- bzw. Finanzierungsrisiken sollte zuletzt die Dimension
Struktur als primar bilanzbezogene GréRe untersucht werden.”?® Im Mittelpunkt der Di-
mension Struktur stehen bestandsorientierte Kennzahlen auf Basis der Vermdgensrech-
nung, mit denen die Kapital- bzw. Vermogensstruktur des kommunalen Verbunds bewer-
tet werden soll.”®®

Working Capital = kurzfristiges realisierbaresVermogen — kurzfristiges Fremdkapital

Das Working Capital errechnet sich als Differenz aus kurzfristig liquidierbaren Vermo-
gensgegenstanden und kurzfristigem Fremdkapital. Es wird vorgeschlagen, bei der ersten
Grolie unter Anwendung des angedachten Konzepts der Vermdgenstrennung nicht das
gesamte realisierbare Vermogen (z.B. Sachvermdgen), sondern nur das kurzfristig liqui-

722 \/gl. Daldoss und Foraita 2003, S. 232-234.

2 \/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 17.

24 \/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 99; 149-154.
2> \/gl. Passardi 2003, S. 143.

726 \/gl. fiir die Unternehmensrechnung Meyer 2007, S. 549.
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dierbare Vermdgen, wie etwa Vorrate, kurzfristige Forderungen und liquide Mittel zu
beriicksichtigen, da selbst bei realisierbarem Sachvermdégen, wie z.B. Wohngebduden
eine schnelle VerduRerung regelméfig nicht zu erwarten ist. Zum kurzfristigen Fremdka-
pital gehdren sémtliche Schulden gegeniber Dritten mit einer Restlaufzeit bis zu einem
Jahr. Damit werden langfristige Pensionsriickstellungen genauso wenig einbezogen wie
Instandhaltungsriickstellungen. Letztere haben Eigenkapitalcharakter, da die Kommune
mit ihrer Bildung keine Verpflichtung gegentiber Dritten eingeht.”’

Das Working Capital besagt im Falle einer positiven Groéf3e, dass die kurzfristigen Schul-
den durch solche Vermdogensteile abgedeckt sind, die den Charakter von geldnahen Ver-
mogenswerten aufweisen.’?® In der Privatwirtschaft und Insolvenzpraxis wird gerade ein
negatives Working Capital als Indikator fiir eine drohende Insolvenz angesehen.”® Ob-
wohl einerseits eine Insolvenz einer Kommune in Deutschland rechtlich in allen Kom-
munalverfassungen ausgeschlossen ist und der Kommune stets die Moglichkeit gegeben
ist, einen Liquiditatskredit aufzunehmen bzw. Bedarfszuweisungen in Form von Liquidi-
tatshilfen aus dem Kommunalen Finanzausgleich zu beantragen und andererseits die Si-
cherstellung der Zahlungsfahigkeit und Optimierung der Finanzierung fiir den kommuna-
len Verbund hdchstwahrscheinlich nicht zentral erfolgt, ist es fir die kommunalen Ent-
scheidungstrager dennoch wichtig, die Liquiditatssituation der Gesamtheit Kommune
richtig zu beurteilen und Liquiditatsengpasse zu vermeiden.” In diesem Sinne ist das
negative Working Capital stets ein wesentliches Warnsignal fir mégliche Liquiditatsrisi-
ken.m

kurzfristiges Fremdkapital
Fremdkapital

Fremdkapitalstrukturquote A =

Das Liquiditats- bzw. Finanzierungsrisiko der Gesamtheit Kommune héangt in hohem
Malie von ihrer Verschuldungssituation ab. Eine hohe Fremdkapitalstrukturquote A sig-
nalisiert einen hohen Stand an kurzfristigen Liquiditatskrediten (friiher Kassenkredite),
was auf eine problematische Liquiditatssituation in Form kurzfristig entstehender Liqui-

27 \gl. zum bilanzanalytischen Fremdkapital in der erwerbswirtschaftlichen Bilanzanalyse Husmann
1997, S. 125.

28 \/gl. Kiiting und Weber 2012, S. 67.

2 \/gl. Endres 2001, S. 379.

30\/gl. Matz 2007, S. 199.

7L Kritischer sieht dies Hennies 2005, S. 151.
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ditatsengpasse hindeutet. Von allen Indikatoren ist die Existenz und Zunahme von Liqui-
ditatskrediten im Zeitablauf das sicherste Alarmzeichen flr eine angespannte Liquiditats-
lage, welche der kommunale Verbund nicht durch andere Einnahmequellen 16sen konn-
te.”® Je hoher der Anteil des langfristigen Fremdkapitals, desto grofer die Planungssi-
cherheit der Filhrungsspitze und desto geringer das Risiko einer finanziellen Notlage.”
Gerade die Veranderung dieser Kennzahl ber den Zeitablauf hinweg ist aussagefahig
hinsichtlich der finanziellen Stabilitdt der Gesamtheit Kommune. Steigt der Anteil des

kurzfristigen Fremdkapitals, gilt dies als Signal fiir ein finanzielles Ungleichgewicht.”**

realisierbares Vermogen

Deckungsquote = -
Fremdkapital

Solange den Verpflichtungen gegenulber Dritten in ausreichendem MaRe realisierbare
Vermodgensgegenstdnde gegeniberstehen, ist die Gefahr von Liquiditats- und Finanzie-
rungsrisiken praktisch nicht existent. Im Falle unerwarteter Ertragseinbrtiche konnen die-
se Vermogensgegenstande jederzeit ersatzweise zur Befriedigung von Glaubigeranspru-
chen oder als Sicherheit fiir eine kurzfristige Uberbriickung von Liquiditatsengpassen
durch die Beschaffung von Fremdkapital verwendet werden. Ein Anstieg des realisierba-
ren Vermogens bei gleichbleibenden Verpflichtungen gegeniber Dritten und ein konstan-
tes realisierbares Vermdgen bei einer Abnahme des Fremdkapitals signalisieren ein ab-
nehmendes Liquiditats- und Finanzierungsrisiko.”®

5.3.3. Analyse des finanziellen Potentials des kommunalen Verbunds

Bei der Analyse des finanziellen Potentials stehen die Mdglichkeiten zur Ertragserzielung
und Aufwandsreduzierung im Mittelpunkt des Interesses und gleichzeitig Konzentrati-
ons- sowie Haftungs- und Nachschussrisiken, die diese Mdglichkeiten geféahrden.

5.3.3.1. Analyse der Finanz- und Ertragskraft

Die Finanz- und Ertragskraft des kommunalen Verbunds bestimmt wesentlich dessen
finanzielles Potential. Unter Finanzkraft kann die Fahigkeit der Gesamtheit Kommune

32 \/gl. Peterson 1977, S. 304.

33 \/gl. KuRmaul und Henkes 2008 ¢, S. 666.
" \/gl. KGSt-Bericht 1/2011, S. 36.

3 Vgl. Daldoss und Foraita 2003, S. 229-230.
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verstanden werden, einen Grofteil ihrer Investitionen und Schuldentilgung ohne Inan-
spruchnahme einer Auflenfinanzierung durchfiihren zu koénnen. Ertragskraft beschreibt
hingegen ihre Fahigkeit, nachhaltig Ertrage erzielen zu kénnen.”®® Beide Fahigkeiten ste-
hen in Zusammenhang und kénnen nicht getrennt voneinander betrachtet werden. Bei der
Beurteilung der Finanz- und Ertragskraft des kommunalen Verbunds kann die aus der
Unternehmensbewertung tbernommene Kennzahl Cash Conversion wertvolle Erkennt-
nisse liefern.

(CF aus operativer Tatigkeit + Zinsergebnis )— Nettoinvestitionen
Ergebnis vor Zinsen und Abschreibungen

Cash Conversion =

Bei dieser Kennzahl ist im Z&hler zundchst der sogenannte Free Cashflow zu ermitteln.
Hierzu wird der Cashflow aus laufender Geschafts- und Verwaltungstatigkeit um das
Zinsergebnis bereinigt, um die Finanzierungsstruktur der Gesamtheit Kommune auszu-
blenden. Nach dem derzeit noch gultigen DRS 2 Schema zur Berechnung der Kapital-
flussrechnung, auf dem die indirekte Finanzrechnung der Doppik aufbaut, ist das Zinser-
gebnis dem laufenden Geschafts- und Verwaltungsergebnis zuzuordnen.”’ Die Zinsen
resultieren zwar aus einer friheren Kreditaufnahme, also aus der Finanzierungstatigkeit
des kommunalen Verbunds, stellen aber zahlungswirksame Erfolgsbeitrdge dar, die den
laufenden Cashflow gemindert haben und nicht die Finanzierungstatigkeit als solche.”®

Ein um gezahlte und erhaltene Zinsen bereinigter Cashflow der laufenden Geschafts- und
Verwaltungstétigkeit ist von der Finanzierungsstruktur der Gesamtheit Kommune unab-
héngig, so dass durch die Bereinigung die interkommunale Vergleichbarkeit der Ergeb-
nisse erhoht wird.”*

Zieht man hiervon die Auszahlungen fur Investitionen - unter Berucksichtigung der Ein-
zahlungen aus erhaltenen Investitionskostenzuschussen - ab, zeigt der Free Cashflow die
Liquiditat der Gesamtheit Kommune an, uber die sie prinzipiell aus ihrer laufenden Ge-
schafts- und Verwaltungstatigkeit heraus unabhé&ngig von der Verschuldungssituation

3 \gl. zu den Definitionen im Rahmen der betriebswirtschaftlichen Abschlussanalyse Siener 1991, S.
50.

3" Das Deutsche Rechnungslegungs Standards Committee (DRSC) hat am 31.07.2013 den Standardent-
wurf E-DRS 28 , Kapitalflussrechnung™ veréffentlicht, der den DRS 2 ablésen soll. Hiernach sind die
Zinsauszahlungen - anders als im DRS 2 - verpflichtend dem Cashflow aus Finanzierungstatigkeit und die
Zinseinzahlungen dem Cashflow aus Investitionstétigkeit zuzuordnen. Dies wird im Schrifttum allerdings
kritisch diskutiert (Eiselt und Muller 2013, S. 2155-2156).

38 \/gl. fiir die betriebswirtschaftliche Abschlussanalyse Ostmeier 2004, S. 64-65.

39 \v/gl. fir die Unternehmensrechnung Hauschildt 1996, S. 175; Meyer 2007, S. 488.
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verfligen konnte. Setzt man diesen Free Cashflow ins Verhéltnis zu dem Gesamtergebnis
vor Zinsen und Abschreibungen, wird angezeigt, was von dem operativen Ergebnis an
Zahlungsmitteln Gbrig bleibt im Sinne der cash generating ability des kommunalen Ver-
bunds. Damit verdeutlicht die Kennzahl dessen Finanz- und Ertragskraft. Bleibt trotz po-
sitivem operativem Ergebnis nur wenig Liquiditat tbrig, kann dies bspw. daran liegen,
dass hohe Investitionen getétigt wurden, die Forderungen zugenommen oder die Verbind-
lichkeiten abgenommen haben, aber auch daran, dass viele zahlungsunwirksame Grélien
das Ergebnis beeinflussen.”*

leistungsabhangige Ertrage

Selbstfinanzierungskraft = :
Ordentliche Aufwendungen

Die Selbstfinanzierungskraft adressiert das AusmaB, in dem die Gesamtheit Kommune
sich durch Leistungsabgaben (privatrechtliche und 6ffentlich-rechtliche Leistungsentgel-
te) finanzieren kann. Die leistungsunabhéngigen Steuerertrage, die starken Schwankun-
gen unterliegen, sind von der Kommune kaum beeinflussbar. Insoweit ist es entschei-
dend, inwieweit sich der kommunale Verbund durch seine Leistungsbereitstellung selber
finanzieren kann. Natdrlich stellt sich hier die Frage, ob eine solche Kennzahl im kom-
munalen Umfeld geeignet ist, da kommunale Leistungen, wie in Kapitel 3 beschrieben,
oft den Charakter von 6ffentlichen Gitern annehmen (z.B. Stadtpolizei) oder aus politi-
schen Grinden gar nicht darauf ausgerichtet sind, sich selbst zu tragen. Nichtsdestotrotz
ist gerade im kommunalen Verbund fir die Rechnungslegungsadressaten die Information
uber die Mischung zwischen leistungsunabhéngigen Steuern und leistungsabhéngigen
Gebihren und sonstigen Entgelten wichtig, wenn sie die Finanz- und Ertragskraft der
Gesamtheit Kommune verlasslich einschatzen wollen.”**

Effektiverschuldung

Dynamischer Verschuldungsgrad = - —
Cashflow ausoperativer Tatigkeit

Als Indikator der kommunalen Finanzkraft wird auBerdem der Dynamische Verschul-
dungsgrad vorgeschlagen, der den Quotienten aus der Effektivverschuldung und dem

0 Diese Kennzahl ist allerdings nur bei einem positiven Free Cashflow aussagefahig.
"“1vgl. Rivenbark et al. 2010, S. 161.
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Cashflow aus laufender Geschafts- und Verwaltungstatigkeit bildet. Die Effektivver-
schuldung soll im Rahmen des vorliegenden Konzepts dabei aus den Verbindlichkeiten
und kurzfristigen Ruckstellungen des kommunalen Verbunds abztglich der liquiden Mit-
tel, kurzfristigen Forderungen und sonstigen kurzfristig realisierbaren Vermégensgegen-
stande errechnet werden.

Der dynamische Verschuldungsgrad kann als Gradmesser dafiir angesehen werden, in-
nerhalb welcher Zeit die Gesamtheit Kommune ihre Netto-Schulden theoretisch aus ei-
gener Kraft zuriickzahlen konnte (fiktive Tilgungsdauer), wenn der operative Einzah-
lungsiiberschuss ausschlieRlich zur Schuldentilgung eingesetzt wiirde.*? Diese Aussage
gilt damit nur unter den restriktiven Bedingungen konstanter operativer Einzahlungsuber-
schusse im Zeitablauf und des Verzichts auf Investitionen Uber Desinvestitionseinzahlun-
gen hinaus. Belastbare Aussagen erfordern daher grundsétzlich, dass auch die Nachhal-
tigkeit des Cashflows aus operativer Tatigkeit untersucht wird.”** Trotz der Einschran-
kungen ist der dynamische Verschuldungsgrad doch ein zuverldssiger Gradmesser fiir die
Finanzkraft des kommunalen Verbunds. So zeigt ein hoher Wert eine geringe Finanzkraft
an, da der Cashflow weitgehend fiir den Schuldendienst herangezogen werden muss und
nicht fur andere Zwecke zur Verfugung steht. Ein geringer dynamischer Verschuldungs-
grad signalisiert hingegen ein hohes finanzielles Potential aufgrund der relativen Unab-
hangigkeit von Kreditgebern.™

5.3.3.2. Analyse der Ergebnisbeitrage

In eine etwas andere Richtung geht das Kriterium der Ergebnisbeitrdge. Bei der Analyse
der Ergebnisbeitrédge findet eine Aufspaltung des ausgewiesenen Gesamtergebnisses in
Teilergebnisse und Erfolgskomponenten statt, um einen genaueren Einblick in die Ergeb-
niszusammensetzung zu erhalten und markante Teilergebnisse sowie Erfolgseinfliisse
aufzuzeigen. Kernstick der Ergebnisbeitragsanalyse ist die Erfolgsspaltung, die um eine
vertiefende Aufwands- und Ertragsanalyse erganzt wird. Die Aufspaltung des Gesamter-
gebnisses kann nach unterschiedlichen Kriterien erfolgen, wie z.B. RegelméRigkeit, Peri-
odenbezogenheit und Tétigkeitsbereich.”*

Darstellung 19 zeigt eine solche Erfolgsspaltung fir den kommunalen Verbund.

2 \/gl. fur die betriebswirtschaftliche Bilanzanalyse Griin 1999, S. 72-73.

™3 \/gl. fir die betriebswirtschaftliche Bilanzanalyse Hauschild 1996, S. 62; fiir den kommunalen Bereich
Fudalla et al. 2011, S. 262.

" \/gl. fir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 222.

5 \/gl. fur den erwerbswirtschaftlichen Bereich Lachnit 2004, S. 179.
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Steuern

Gewerbesteuer

Grundsteuer

Einkommensteuer

Leistungsentgelte

Sonstige Steuern

Offentlich-rechtliche
Leistungsentgelte

Ordentliches
Ergebnis

Zuwendungen
Ertrége

Ubrige Ertrage
Aufwendungen Aufwendungen fir

Sach-/Dienstleistungen

Gesamtergebnis

Finanzergebnis

AuBerordentliches
Ergebnis

| |Aufwendungen fiir

Personal/\ersorgung

Transferaufwand

Sonstiger Aufwand

Privatrechtliche
Leistungsentgelte

Darstellung 19: Kommunale Erfolgsspaltung in Anlehnung an Hauschild 1996, S. 33

Zur Analyse des finanziellen Potentials der Gesamtheit Kommune sollte zundchst eine
Erfolgsspaltung nach Ergebnisschichten durchgefiihrt werden, um unter dem Aspekt der
Nachhaltigkeit Ergebnisse unterschiedlicher Qualitat zu differenzieren.”*® Dementspre-
chend bietet es sich an, im kommunalen Bereich zwischen ordentlichem Ergebnis, Fi-
nanzergebnis und aulRerordentlichem Ergebnis zu differenzieren. Der ordentliche Erfolg
umfasst das Ergebnis aller regelmaRigen Ertrdge und Aufwendungen der gewohnlichen
Geschéfts- und Verwaltungstatigkeit des kommunalen Verbunds und ist daher von be-
sonderer Wichtigkeit. Das ordentliche Ergebnis sollte alle Aufwendungen und Ertrége
beinhalten, die unmittelbar mit der eigentlichen Geschafts- und Verwaltungstatigkeit der

" \/gl. fir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Lachnit 2004, S. 179.
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Periode in Zusammenhang stehen und den Prozess der Leistungserstellung und Leis-
tungsverwertung der Gesamtheit Kommune widerspiegeln.”*’

Der auBerordentliche Erfolg umfasst im Sinne der bilanzanalytischen Erfolgsspaltung
demgegeniber alle Ertrdge und Aufwendungen, die nicht als nachhaltig einzustufen
sind.”*® Die bilanzanalytische Erfolgsspaltung fasst damit das auRerordentliche Ergebnis
weiter als es das Handelsrecht vorsieht. GemaR HGB sind solche Vorfalle aulerordent-
lich, die ungewohnlich in ihrer Art und zugleich selten im Vorkommen und von materiel-
ler Bedeutung sind. Dem bilanzanalytischen Erfolgsspaltungskonzept zufolge beinhaltet
es hingegen alle unregelméRigen, aber wiederkehrenden Sachverhalte, wie z.B. das Er-
gebnis aus Anlagenverkéufen, Ertrage aus der Auflésung von Rickstellungen oder Son-
derposten bzw. Aufwendungen fur die Zufiihrung von Sonderposten oder Aufwandsriick-
stellungen.”®

Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, dass der Ausweis des Ergebnisses aus Anla-
genverkdufen im kommunalen Rechnungswesen in einigen Bundeslandern abweichend
vom handelsrechtlichen Referenzsystem bereits im auBerordentlichen Bereich erfolgt, so
dass keine Umgliederungen vorzunehmen sind. In den meisten Landern wird das auf3er-
ordentliche Ergebnis allerdings entsprechend dem handelsrechtlichen Vorgehen (8 277
Abs. 4 Satz 1 HGB; § 2 Abs. 3 GemHVO NRW) abgegrenzt. In diesen Fallen sind ent-
sprechende Umgliederungen erforderlich.”°

Der Finanzerfolg bildet hingegen das Ergebnis aus der Kapitalanlage und -aufnahme des
kommunalen Verbunds ab. Anzeichen einer krisenhaften Entwicklung sind insbesondere
ein sinkendes ordentliches Ergebnis, ein sinkendes Finanzergebnis, ein starker Anstieg
der auRerordentlichen Ertrage und zugleich eine offenbar unvermeidbare Zunahme der
auRerordentlichen Aufwendungen.”!

Da die Vergangenheitsbezogenheit der Erfolgsspaltungsanalyse ihre Aussagekraft ein-
schrénkt und die Nachhaltigkeit des ordentlichen Ergebnisses aufgrund von konjunkturel-
len Schwankungen im kommunalen Bereich keineswegs vorauszusetzen ist, gilt es dari-
ber hinaus durch eine Analyse der Ertrags- und Aufwandsarten die Bedeutung einzelner
Bereiche fir die Ergebnissituation der Kommune zu untersuchen. Das ordentliche Ergeb-

"“T\/gl. zur betriebswirtschaftlichen Bilanzanalyse Rheinboldt 1998, S. 134.

8 \/gl. Fudalla et al. 2011, S. 265.

"9\/gl. zur betriebswirtschaftlichen bilanzanalytischen Erfolgsspaltung Lachnit 2004, S. 181-182.

0v/gl. KuRmaul und Henkes 2008 a, S. 468; zur betriebswirtschaftlichen bilanzanalytischen Erfolgsspal-
tung Lachnit 2004, S. 185; 193.

*L\/gl. zur Erfolgsspaltung im erwerbswirtschaftlichen Bereich Hauschildt 1996, S. 135.
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nis ist insofern weiter nach sachlicher Abhangigkeit in Ertrags- und Aufwandsarten zu
unterteilen, um einen tieferen Einblick in die Entstehung des Ergebnisses zu erhalten.’

Gerade die Ertragsarten offenbaren Konzentrationsrisiken der Kommune. So setzen sich
die Ertrdge des kommunalen Verbunds im Wesentlichen aus privat- und 6ffentlich-
rechtlichen Leistungsentgelten, aber eben auch aus Steuern und steuerdhnlichen Ertragen
der Kernverwaltung, Zuwendungen, Transferleistungen und Kostenerstattungen zusam-
men. Damit wird die Bedeutung einzelner Ertragsarten fir die Gesamtheit Kommune
leichter erkennbar. Natdrlich resultiert aus schwankenden Steuereinnahmen der Kern-
verwaltung ein hoheres Risiko fir das finanzielle Potential des kommunalen Verbunds
als aus den privat- bzw. oOffentlich-rechtlichen Leistungsentgelten der ausgegliederten
Aufgabentrager.”™*

Eine Aufwands- und Ertragsanalyse verschafft einen besseren Einblick in die positiven
und negativen Erfolgskomponenten des Gesamtergebnisses. Dazu sind die interessieren-
den Posten der Gesamtergebnisrechnung ins Verhaltnis zu den gesamten ordentlichen
Ertragen oder Aufwendungen zu setzen. Diese Verhéltniszahlen verdeutlichen das relati-
ve Gewicht der verschiedenen Aufwands- und Ertragsarten, offenbaren die zentralen Ab-
hangigkeiten in der Ergebnisentstehung und weisen im interkommunalen Vergleich auf
Auffélligkeiten im Aufwands- und Ertragsbild des kommunalen Verbunds hin. Dieses
Vorgehen dient damit einer Starken-Schwachen-Analyse der Aufwands- und Ertrags-
struktur der Gesamtheit Kommune. ™

Im Hinblick auf die Ertragsanalyse sind hervorzuhebende Kennzahlen die Teilsteuerquo-
ten und Zuwendungsquote.

Ertrége aus betreffender Steuerart
Ordentliche Ertrage

Teilsteuer quote =

Die Teilsteuerquoten offenbaren insbesondere die Konjunkturelastizitat der Ertrage.
Hoch elastische Ertrage, wie z.B. Gewerbesteuerertrdge und Einkommensteuerertrage,
die starken konjunkturellen Schwankungen unterliegen, sind weitaus riskanter als unelas-
tische Ertrdge wie etwa Grundsteuern, die den Gemeinden im Allgemeinen relativ stetige

2 \/gl. fiir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Lachnit 2004, S. 180.
3 \/gl. Fudalla et al. 2008, S. 267.
>4 \/gl. fir den Unternehmensbereich Lachnit 2004, S. 210.
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und vom Konjunkturverlauf unabhéngige Steuerertrdge einbringen oder auch Gebthren,
die ebenfalls relativ unabhangig von Umweltveranderungen sind.”*®

Ertrage aus Zuwendungen
Ordentliche Ertrage

Zuwendungsquote =

Die Zuwendungsquote wiederum ist eine informative Kennzahl zur Analyse der Abhan-
gigkeit der Kommune von Zuschussen. Sie gibt Aufschluss tUber die Risiken der Gesamt-
heit Kommune aufgrund der Ressourcenabhéngigkeit von anderen Zuschussgebern.”®

Mit Blick auf die Aufwandsanalyse sollten insbesondere die Personalaufwandsquote so-
wie die Sach- und Dienstleistungsquote ermittelt werden.

Personalaufwendungen +Versorgungsaufwendungen
Ordentliche Aufwendungen

Personalaufwandsquote =

Sach — und Dienstleistungsaufwendungen
Ordentliche Aufwendungen

Sach —und Dienstleistungsquote =

Eine Analyse der Aufwandsarten im Verhaltnis zum gesamten ordentlichen Aufwand und
im Zeitablauf betrachtet, offenbart die Entwicklung des kommunalen Ressourcenver-
brauchs auch im Vergleich zu anderen Kommunen.”’

Vor dem Hintergrund der empfohlenen Segmentberichterstattung fur die Ergebnisrech-
nung sollte darliber hinaus eine weitere Erfolgsspaltung nach Segmenten vorgenommen
werden, welche den kommunalen Entscheidungstrdgern dazu dient, den Erfolgsbeitrag
einzelner Téatigkeitsfelder zur finanziellen Lage des kommunalen Verbunds bzw. einzel-
ner ausgelagerter Gesellschaften innerhalb der Segmente besser einzuschatzen.”® Die
Angabe der segmentierten Ertrdge und Aufwendungen erlaubt eine Beurteilung des An-

5 \gl. Groves und Valente 1994, S. 33; Hardes 2012, S. 245.
% \/gl. Rivenbark et al. 2010, S. 162.

*\/gl. KGSt-Bericht 1/2011, S. 30-31.

8 \/gl. KuBmaul und Henkes 2008 e, S. 905.
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teils des Segments an der gesamten kommunalen Verwaltungs- und Geschéftstatigkeit.
Struktur und Bedeutung bestehender Chancen und Risiken in den einzelnen Tétigkeitsbe-
reichen des kommunalen Konglomerats werden offenbart und erlauben dadurch eine pra-
zisere Einschétzung des finanziellen Entwicklungspotentials der Gesamtheit Kommune.
Der Ausweis der segmentierten Ertrdge und Aufwendungen hilft auRerdem dabei, das
Konzentrationsrisiko des kommunalen Verbunds abzuschatzen, denn das Risiko eines
Ertragsausfalls lasst sich nur beurteilen, wenn offengelegt wird, aus welchen Geschéfts-
bereichen die Ergebnisse stammen.’®

Um den Ergebnisbeitrag der einzelnen Gesellschaften zu analysieren, sollte zudem das
Gesamtergebnis auf die Beitrdge der Kernverwaltung und der einzelnen konsolidierten
Gesellschaften ,,heruntergebrochen* werden. Darstellung 15 zeigt, wie die Stadt Frank-
furt am Main im Gesamtabschluss 2012 das Gesamtergebnis aus den Ergebnisbeitragen
der einbezogenen Aufgabentrager unter Berlicksichtigung der Effekte aus den Konsoli-
dierungsbuchungen abgeleitet hat. Hierdurch wird deutlich, welche Einheiten die wesent-

lichen ,,Verlust- bzw. Erfolgsbringer* waren:

9 \/gl. fir den erwerbswirtschaftlichen Bereich Peeméller 2003, S. 391-392.
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Ausgestaltungsempfehlungen zur Gesamtabschlussanalyse

2012

2011

inkl. stadtischem Zuschuss
und nach Ergebnisabfiihrung

Jahresergebnisse der einbezogenen Aufgabentrager € €
Kernverwaltung -51.686.922,66  -326.146.145,81
Stadtwerke Holding GmbH -21.371.246,39 -4.083.788,40
Main Mobil GmbH 5.058,02 -69.909,82
In-der-City-Bus GmbH -27.584,97 -291.717,51
AVA Abfallverbrennungsanlage Nordweststadt GmbH 1.268.457,27 0,00
BaderBetriebe GmbH 0,00 0,00
Nahverkehrsinfrastrukturgesellschaft mbH 0,00 0,00
Stadtwerke Strom/Wdarme GmbH 0,00 0,00
Stadtwerke Verkehrsgesellschaft mbH 0,00 0,00
Mainova Teilkonzern 49.665.982,93 53.750.356,44
Messe Teilkonzern 24.631.779,78 21.696.373,33
FES Entsorgung und Service Teilkonzern 26.351.773,59 23.409.606,59
ABG Wohnungsbau Teilkonzern 50.531.600,13 53.723.940,12
Stadtentwasserung 3.389.154,85 5.994.796,72
Klinikum GmbH -9.991.919,30 -6.533.428,31
Alte Oper GmbH 1.407.719,22 -219.930,62
Brand-, Katastrophenschutz-/Rettungsdienstzentrum GmbH 1.062,78 1.105,36
Brand-, Katastrophenschutz-/Rettungsdienstz. GmbH & Co. KG 914.404,09 -32.810,77
Managementgeselischaft fur Hafen und Markt mbH 1.519.355,35 2.420.955,24
Mousonturm GmbH -583.802,47 -98.910,53
Schirn GmbH -376.039,06 604.920,99
Sportpark Stadion GmbH -279.622,89 -1.279.037,55
Stédtische Biuhnen GmbH -375.007,86 -635.143,03
Tourismus und Congress GmbH -355.654,07 191.312,87
traffiQ Lokale Nahverkehrsgesellschaft mbH 1.295.269,39 -270.859,19
Wirtschaftsférderung GmbH -183.392,42 1.010.100,02
Hafenbetriebe 763.683,81 830.814,11
Kommunale Kinder-, Jugend- und Familienhilfe -401.473,73 -159.243,58
Kita Frankfurt 3.812.859,67 -14.087.716,55
Marktbetriebe 629.572,69 694.945,40
Volkshochschule -341.746,55 -175.421,91
Medizinisches Versorgungszentrum am Klinikum -30.742,92 -32.651,87
Zusatzversorgungskasse Pflichtversicherung 0,00 0,00
Zusatzversorgungskasse Freiwillige VVersicherung -2.884.558,38 -3.831.617,10
Miillheizkraftwerk GmbH 0,00 0,00
Dom Romer GmbH -4.919.554,07 29.140,85
Zentrale Errichtungsgesellschaft mbH 0,00 0,00
Stadtische Kliniken 0,00 0,00
Summe 72.378.465,83  -193.589.964,51
Effekte aus Konsolidie rungsmalinahmen

Schuldenkonsolidierung -1.258.335,75 5.927.105,47
Aufwands-/Ertragskonsolidierung -25.724.99430  -22.482.433,67
Kapitalkonsolidierung 19.289.980,17 6.524.136,51
At-Equity Bewertung 22.231.437,42 23.118.064,47
Ausgleichszahlung Minderheiten Mainova 13.137.681,60 13.136.681,60
Jahrestberschuss/-fehlbetrag 100.054.23497  -167.366.410,13
abzlglich auf andere Gesellschafter entfallender Gewinn -39.903.551,99  -36.889.618,57

Konzernjahresiberschuss/-fehlbetrag

60.150.682,98 -204.256.028,70

Darstellung 20: Ergebnisbeitrage der ausgegliederten Einheiten am Gesamtergebnis der Stadt
Frankfurt am Main (Gesamtabschluss 2012 der Stadt Frankfurt am Main, S. 57)
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5.3.3.3. Analyse der Haftungsverhéltnisse

SchlieBlich sind Haftungsverhaltnisse zu bericksichtigen, die das finanzielle Potential
der Gesamtheit Kommune in Zukunft bedrohen.” Da Haftungsverhéltnisse - insbesonde-
re in Form von Burgschaften und Garantien - im kommunalen Bereich eine groRe Rolle
spielen, stellen sie wesentliche Haftungs- und Nachschussrisiken des kommunalen Ver-
bunds dar. Eventualverbindlichkeiten aus Sicherungsinstrumenten finden grundsétzlich
keinen Eingang in die Vermogensrechnung und sind daher im Anhang anzugeben. Im
Rahmen der Gesamtabschlussanalyse sollten deshalb unter Berticksichtigung der erfolg-
ten Empfehlung die aufgelisteten Empfanger von Sicherungsinstrumenten, die jeweiligen
Haftungssummen und die Wahrscheinlichkeit der Inanspruchnahme im Hinblick auf das
gesamte Haftungs- und Nachschussrisiko des kommunalen Verbunds bewertet werden.
Im Mittelpunkt steht die Frage, welche eingegangenen Garantien oder Bulrgschaften mit
welcher Wahrscheinlichkeit eingeldst werden miissen.”®*

5.4. Zwischenfazit

Ein Blick in das internationale Schrifttum zeigt, dass es etliche Ansétze zur Abschluss-
analyse von Gebietskorperschaften gibt. Ihr Nachteil liegt allerdings darin, dass sie ent-
weder die Aussagefahigkeit der Rechnungsabschliisse systematisch (berschéatzen oder
sehr komplex sind. Um Abhilfe zu schaffen, wurde ein eigenes Konzept entwickelt, das
durchaus Ideen der vorgestellten Konzepte aufgreift. Werden die Mdoglichkeiten und
Grenzen der Aussageféhigkeit des Gesamtabschlusses akzeptiert, kann es als weiteren
Schritt nur darum gehen, das begrenzte Informations- und Steuerungspotential bestmdg-
lich auszunutzen. Eine Gesamtabschlussanalyse kann die kommunalen Rechnungsle-
gungsadressaten dabei unterstiitzen, ein zuverlassiges Urteil Gber die finanziellen Spiel-
rdume und Risiken des kommunalen Verbunds zu fallen. Hierzu bietet sich ein heuris-
tisch aufgebautes Kennzahlensystem an, das einzelne Kennzahlen auf den tibergeordne-
ten Analysezweck hin ausrichtet und sinnvoll verbindet.

%0 \/gl. fiir die kaufmannische Rechnungslegung Kortmann 1989, S. 17.
*Lvgl. Passardi 2003, S. 152.
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6.  Griinde fiir das bisherige ,,Scheitern* der doppischen Informati-
ons- und Steuerungsinstrumente

Ein Blick in die Praxis zeigt, dass die neuen Informations- und Steuerungsinstrumente
des doppischen Rechnungswesens bislang ein eher trauriges Dasein fristen. Obwohl eine
grundlegende Bedeutung des Gesamtabschlusses darin gesehen werden kann, politischen
und administrativen Leitungsebenen als Informations- und Steuerungsinstrument zu die-
nen, hat sich diese Erkenntnis bei den kommunalen Entscheidungstragern bislang noch
nicht durchgesetzt. So ist der Schritt von der reinen Generierung und Verwaltung von
Informationen zu dem tatséchlichen Einsatz der Steuerungsinstrumente bisher nicht er-
folgt. Wenn (berhaupt, setzen die kommunalen Entscheidungstréager die neuen Instru-
mente zu Imagezwecken ein, um die Verwaltung als besonders modern gegentiber der
Gesellschaft zu legimitieren, ohne die neu gewonnenen Daten tatséchlich als Entschei-
dungsgrundlage zu verwenden.”®

Insofern wird das vorhandene, aber begrenzte Steuerungs- und Gestaltungspotential der
Instrumente des doppischen Rechnungswesens bisher de facto kaum ausgenutzt.”®® Im
Folgenden soll versucht werden, die Griinde hierfir zu erarbeiten und Lésungsvorschlage
zum effektiven Einsatz der Instrumente zu entwickeln.

6.1. Voruberlegungen zu Verwaltungsreformen

6.1.1. Der typische Ablauf von Verwaltungsreformen

Verwaltungsreformen konnen als Entscheidungen uber die Anderung der Strukturen von
Verwaltungsorganisationen verstanden werden, die dazu dienen sollen, durch Steuerung
den organisationalen Gesamtzustand der VVerwaltungen zu verbessern.”®

Dabei lasst sich der Ablauf von Verwaltungsreformen durch ein Evolutionsschema be-
schreiben. Den ReformanstoR liefert in der Regel die Umwelt der Verwaltung. Okonomi-
scher Anlass ist haufig die allgemeine Lage der Staatsfinanzen. Als ideologische Griinde
kommen generelle Auffassungen Uber die Aufgaben der Verwaltung und deren Funktion
oder Legitimation in Betracht, wie es etwa bei der NPM Verwaltungsreformbewegung
der Fall war. Die eigentliche Reformaufnahme erfolgt daraufhin durch die zur Durchfiih-
rung befugte Institution. Im kommunalen Bereich sind das in der Regel die Landesge-
setzgeber. Im nachsten Schritt wird die Reform in verschiedenen Gremien, etwa Exper-

%2 \/gl. Bogumil et al. 2012, S. 4.
763 \/gl. Deutscher Stadtetag/PWC 2011, S. 14.
7%4 Zur allgemeinen Definition von Reformen vgl. Kleidat 2011, S. 27.
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tenkommissionen, Sachverstandigenraten oder Arbeitsgruppen bei Innenministerien, aus-
gearbeitet und konkretisiert, bevor sie in der Implementationsphase (Selektion) durch
Entscheidung tber EinzelmalRnahmen in Form von Parlamentsgesetzen beschlossen wird.
Zur Stabilisierung der Reform ist schlieBlich die Uberwindung von Hindernissen not-
wendig, worin das Hauptproblem von Reformen gesehen wird.’®

6.1.2. Merkmale von Verwaltungsreformen
Nach Brunsson zeichnen sich Reformen regelmaBig durch vier zentrale Merkmale aus.”®®

Die Einfachheit und Klarheit von Reformen zeigt sich darin, dass Reformen sich als ge-
ordnete Ideen ausgeben, die nicht die Komplexitat der realen Welt vollstandig erfassen
konnen und deswegen eindeutiger als die Realitat erscheinen. Wenn eine einfache, klare
und gute Reformidee dem Wissen uber die gegenwaértige Situation mit ihren suboptima-
len ad-hoc Losungen, ihren Zweideutigkeiten, Inkonsistenzen, Konflikten, Kompromis-
sen und komplexen Beziehungsgeflechten gegeniibergestellt werde, verwundere es nicht,
dass die vorgeschlagene Reformidee zunéchst attraktiver wirke. Einfache Prinzipien 16-
sen leichter Enthusiasmus aus und finden schneller Unterstlitzung als komplexe Be-
schreibungen der Wirklichkeit. Dies fuhre dazu, dass Reformen zu Beginn relativ einfach
anzustol3en seien und es diejenigen, die Reformen verhindern wollen, schwieriger haben.

Zweitens sind Reformen normativ, indem sie versuchen, Ordnung in eine chaotische
Wirklichkeit zu bringen. Reformen tendieren drittens dazu einseitig zu sein, indem sie
sich auf einen einzigen Satz konsistenter Werte und Wahrnehmungen der Welt konzent-
rieren. Reformen setzen daher die Neutralisierung fast aller Wertbeziehungen des Han-
delns voraus, indem sie eine eindimensionale und riicksichtslose Wertorientierung erfor-
dern. Damit stehen sie in einem direkten Gegensatz zur praktischen Realitét, die durch
inkonsistente Wertvorstellungen und Wahrnehmungen gekennzeichnet ist. So sehen sich
kommunale Verwaltungen diversen Normen und Forderungen ausgesetzt, die wider-
spruchlich und kaum miteinander vereinbar sind. Inkonsistente Normen erschweren es
aber, Losungen zu finden, die alle befriedigen, und spiegeln sich entweder in kontrover-
sen Entscheidungen wider oder &uflern sich darin, dass systematisch eine Inkonsistenz
zwischen den AuRerungen und den darauf folgenden Entscheidungen und Handlungen
erzeugt wird, d.h. indem geheuchelt wird. Dies ist bspw. der Fall, wenn die kommunalen
Entscheidungstréger bei Pressekonferenzen die neu generierten Informations- und Steue-
rungsinstrumente nutzen, um die Kommune als fortschrittliche Verwaltung darzustellen,

%5 v/gl. Kirste 2005, S. 130.
"% \v/gl. im Folgenden Brunsson 2005, S. 9-24.
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57 \/iertens

dann das Zahlenmaterial aber nicht als Entscheidungsgrundlage verwenden.
sind Reformen stets zukunftsorientiert. Reformen versprechen Nutzen flr die Zukunft,

sei es unmittelbar nach der Umsetzung oder zu einem spateren Zeitpunkt.”®®

Auffallend héufig ist das Phdanomen zu beobachten, dass Verwaltungsreformen Wieder-
holungen friiherer Reformen sind. Damit der Misserfolg friherer Reformen nicht die
Umsetzung derartiger Wiederholungen verhindert, werden Reformen nach Brunsson
nicht durch Lernprozesse erleichtert, sondern durch Vergessen, d.h. durch Mechanismen,
welche die Organisation friihere Reformen oder solche mit ahnlichem Inhalt vergessen
lasst. Demzufolge bendtigen Reformer einen hohen Grad an Vergesslichkeit, um die Un-
sicherheit zu vermeiden, inwieweit die von ihnen vorgeschlagene Reform tberhaupt gut
sei. Gleichzeitig nutze Vergesslichkeit dazu, dass die Menschen Reformen akzeptieren.
Da Reformen das Interesse auf die Zukunft statt auf die Gegenwart konzentrieren, ge-
waéhrleiste die Vergesslichkeit, dass Erfahrungen bei der Reform nicht ,,dazwischenfun-
ken“.769

Ein Blick in die Geschichte zeigt etwa, dass der Versuch 6ffentliche Verwaltungen uber
die Doppik zu steuern keineswegs neu ist. Bereits im 17. Jahrhundert sind Bestrebungen
in Frankreich und den Niederlanden, im 18. Jahrhundert in Osterreich nachweisbar. Nach
kurzen Abstechern in die Doppik kehrte man aber immer wieder zur Kameralistik zuriick
und baute auf deren Fortentwicklung.’”® Auch in Deutschland tauchte insbesondere An-
fang des 20. Jahrhunderts von Zeit zu Zeit immer wieder die Frage auf, ob nicht die ka-
meralistische Rechnungslegung als Uberholt und veraltet abzulehnen und durch die
kaufméannische doppelte Buchfiihrung zu ersetzen sei. Ein wesentlicher Antrieb zur KI&-
rung der Streitfrage nach dem besten Rechnungslegungssystem fir die Gemeindewirt-
schaft ist bspw. von den seit dem Jahr 1923 vom Reichssparkommissar initiierten Pri-
fungen von etlichen offentlichen Verwaltungen und deren Betrieben ausgegangen. Selbst
die Hinzuziehung von erfahrenen Sachverstandigen der privaten Wirtschaft fiihrte damals
jedoch nicht dazu, dass die Umstellung auf die Doppik gefordert wurde.””* Genauso wa-
ren die friheren Versuche von Kommunen, konsolidierte Abschliisse aufzustellen, l&n-
deriibergreifend von kurzer Uberlebensdauer und erhielten keine groRe Unterstiitzung
von den politischen Entscheidungstragern.’"

®"\/gl. Pina und Torres 2009, S. 795.

798 \/gl. Brunsson 2005, S. 9-10; Luhmann 1966, S. 119.
79 \/gl. Brunsson 2005, S. 19.

% \/gl. Meynhardt und Schulze 2010, S. 27.

"t \/gl. Schubert 1950, S. 410.

"2 \/gl. Lande und Rousseau 2005, S. 280-281.
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Insgesamt profitieren Verwaltungsreformen Brunsson zufolge von Problemen, Lésungen
und Vergesslichkeit. Da von diesen Ressourcen ein reichlicher Vorrat in Verwaltungen
existiere, verwundere es nicht, dass Reformen dazu tendieren, eine ganz gewdhnliche
Sache zu werden. Reformen neigen dazu, neue Reformen auszultsen, da sie den Vorrat
an Losungen, Problemen und Vergesslichkeit vergroRern. Eine erfolgreiche, aber stets
einseitige Reform konne zwar ein bestimmtes Problem l6sen, sorge aber gleichzeitig da-
flr, dass andere Probleme entstehen, grofier werden und schlie3lich Aufmerksamkeit be-
anspruchen. Da Reformen regelmaRig mehr Hoffnungen machen als sie tatsachlich erful-
len konnen, fuhre dies Uberdies zu der Forderung nach weiteren Reformen, die in die
gleiche Richtung abzielen. Insgesamt tbertreiben Reformen systematisch dabei, wenn es
darum gehe, was sie zu leisten imstande seien. Da Ubertreibung ein effizientes Mittel sei,
um die Akzeptanz und Umsetzung von Reformen zu verbessern, dirfe angenommen
werden, dass Reformen, die auf Akzeptanz gestol3en seien, zuvor viel zu stark idealisiert
worden seien. Doch preise man die Reform zu sehr an, wachse die Erwartungshaltung
mit der Folge einer Erwartungsliicke. Reformen hielten selten das, was sie versprechen.
Wenn die Reform in die Umsetzungsphase gelange, werde im Regelfall offensichtlich,
dass das Reformergebnis in der Praxis nicht so schon sei wie propagiert. Aber die mit
ihnen verbundenen Versprechen seien so verlockend, dass Menschen leicht zu Uberzeu-
gen seien, es noch einmal zu versuchen. Da Reformen hdufig an Anziehungskraft im
Zeitablauf einbtiBen, werden sie einfach zu Opfern von Vorschldgen fiir neue Reformen.
Dadurch l6sen Reformen neue Reformen mit dem Effekt aus, dass der Reformprozess
zum Dauerzustand werde. So werden Reformen teilweise auch als vergebliche und teure
Versuche definiert, unrealistische Ziele zu erreichen. Zumal vieles dafuir spreche, die
Steigerung der Fihigkeit zur ,,Selbstreformierung® als Hauptziel von Verwaltungsrefor-
men anzusehen.””

3 \/gl. Brunsson 2005, S. 22-24; Kirste 2005, S. 130.
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6.2. Unterschiedliche Erklarungsansatze fur den Erfolg von Reformen

6.2.1. Reformeigenschaften als Bedingungsfaktor

Es gibt im Schrifttum unterschiedliche theoretische Ansatze zur Erklarung von Erfolg
oder Misserfolg von Verwaltungsreformen.”™ Einige Autoren begriinden den Erfolg oder
Misserfolg von Reformen mit den Reformeigenschaften.

Obwohl die NPM Verwaltungsreformbewegung die vier von Brunsson identifizierten
Reformmerkmale durchaus in sich vereint, droht die Reform des kommunalen Haushalts-
und Rechnungswesens in Deutschland als Teilbereich der Reformbewegung zu scheitern.
Einen moglichen Erklarungsansatz dafur liefert Matland, der bei Erfolg oder Misserfolg
von Reformen auf die Reformeigenschaften der Doppeldeutigkeit und Konflikttrachtig-
keit abstellt. In seinem Ambiguity-Conflict-Modell entwickelt er vier Perspektiven auf die
Umsetzung von politischen Programmentscheidungen und zwar in Abh&ngigkeit des
Ausmalies an Doppeldeutigkeit und Konflikttrachtigkeit der geplanten Reform (Vgl. Dar-
stellung 21).

Konflikttrachtigkeit
niedrig hoch
2
g
= Administrative Implementierung Politische Implementierung
=
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Darstellung 21: Ambiguity-Conflict-Model nach Matland 1995, S. 160

" \/gl. im Folgenden Matland 1995, S. 145-175.
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Konflikttrachtigkeit entsteht, wenn mehrere Akteure die Reform als relevant fir ihre Inte-
ressen erachten und die Akteure unterschiedliche Ansichten im Hinblick auf das Ziel
selbst oder die Mittel zur Zielerreichung haben.

Die Doppeldeutigkeit einer Reformentscheidung betrifft entweder die Ambiguitat der
Ziele oder der Mittel zur Zielerreichung. Unklarheit bei den angestrebten Zielen fihrt zu
Missverstandnissen und Unsicherheit. Gleichzeitig ist Matland zufolge eine solche Un-
klarheit im politischen Prozess aber notwendig, um angestrebte Reformen tberhaupt
durchsetzen zu kénnen. Je klarer das Ziel, desto gréRRer die Wahrscheinlichkeit von Kon-
flikten, welche die Programmentscheidung erschweren. Doppeldeutigkeit bei den Mitteln
zur Zielerreichung entsteht, wenn nicht gekléart ist, welche Organisation welche Rolle im
Umsetzungsprozess spielt oder wenn eine komplexe Umwelt dazu fuhrt, dass unklar ist,
welche Werkzeuge eingesetzt werden sollen, wie sie eingesetzt werden sollen und mit
welchen Auswirkungen. Matland konstatiert, dass im Schrifttum zwar teilweise gefordert
wird, diese Unsicherheiten durch die Auswahl klarer Wege auszumerzen, solche Unsi-
cherheiten aber nun einmal zu einem Lernprozess hinzugehdoren.

Sind die Konflikttrachtigkeit und Doppeldeutigkeit bei politischen Reformprogrammen
niedrig, werden die Voraussetzungen der klassischen Entscheidungstheorie fir eine rati-
onale Entscheidungsfindung erftllt. Die Ziele stehen eindeutig fest und die Mittel zur
Problemldsung sind bekannt. In diesem Fall der administrativen Implementierung kénnen
die Vorgaben Top-down problemlos umgesetzt werden. Vergleichbar mit dem Weber-
schen Burokratiemodell und einer gut funktionierenden Maschine kann die Reform hie-
rarchisch verwirklicht werden.

Niedrige Doppeldeutigkeit und ein hohes Konfliktpotential sind kennzeichnend fir politi-
sche Modelle der Entscheidungsfindung. Die Akteure haben klar umrissene, aber inkom-
patible Ziele. Ahnliche Konflikte kdnnen auch tiber die Mittel zur Zielerreichung entste-
hen. Das Kernprinzip einer solchen politischen Implementierung besteht nun darin, dass
der Erfolg der Umsetzung von Macht abhéangt. Verfuigen Akteure iber geniigend Macht,
um den eigenen Willen der anderen Partei aufzuzwingen oder tiber gentigend Ressourcen
zur Erzielung einer Einigung mit der anderen Partei, kann die Reform erfolgreich umge-
setzt werden.

Wenn ein politisches Reformprogramm ein hohes AusmafR an Doppeldeutigkeit, aber ein
geringes Konfliktpotential aufweist, wird der Erfolg der Umsetzung insbesondere von
dem Engagement der Akteure bestimmt. Wenn sehr aktive und engagierte Akteure die
Reform vorantreiben, ist eine erfolgreiche Umsetzung maoglich. Der Kontext dominiert
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den Prozess. Im Falle dieser experimentellen Implementierung kann das Ergebnis je nach
Partizipation, Interesse und Starke der Akteure unterschiedlich ausfallen.

Weisen politische Reformprogramme hingegen sowohl ein hohes Ausmal’ an Doppeldeu-
tigkeit als auch ein hohes Konfliktpotential auf, spricht Matland von einer symbolischen
Umsetzung. Politische Reformprogramme, die sich auf bedeutende Symbole berufen,
beinhalten oft ein hohes Konfliktpotential, selbst wenn sie unklar bleiben. Das Ergebnis
einer symbolischen Implementierung héngt in hohem MaRe von der F&higkeit der lokalen
Akteure ab, sich zusammenzuschlieRen und die Ressourcen zu kontrollieren. Grundsatz-
lich sind symbolische Implementierungen Matland zufolge aber von vorneherein zum
Scheitern verurteilt.

Die Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens im Sinne des NPM kann
der symbolischen Implementierung zugeordnet werden. Charakterisierend fir die symbo-
lische Implementierung ist eine lange Phase von Diskussionen und Streitfragen vor der
eigentlichen Programmentscheidung. Das hohe Konfliktpotential fuhrt zunédchst dazu,
dass es extrem lange dauert bis die Reform angestol3en wird. Dies trifft auf die Reform
des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens zu, die erst im Jahr 2003 beschlossen
wurde, obwohl andere Elemente des Neuen Steuerungsmodells als deutscher Auslaufer
des NPM bereits in den 1990er Jahren in den Verwaltungen implementiert wurden. Be-
zeichnend ist, dass die Debatte tber die Sinnhaftigkeit der Reform bereits vor der Umset-
zung hitzig und kontrovers gefiihrt wurde und bis dato nicht aufgehrt hat.””

Fur Deutschland ist zudem kennzeichnend, dass die Diskussion weitgehend abgekoppelt
von internationalen Entwicklungen abl&uft und Legitimation systemimmanent erzielt
werden will, was die Argumentation noch verkompliziert. Gepréagt wird die hiesige Dis-
kussion dabei im Wesentlichen durch den Richtungsstreit ,,Doppik versus Kameralistik*,
wobei es bei der Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens eben nicht
nur um einen neuen Buchfiihrungsstil, sondern um die Einflihrung eines breiten Spekt-
rums an neuen Informations- und Steuerungsinstrumenten ging. Charakterisierend fir
den Streit ist, dass unter dem Label Doppik stets das Thema Rechnungsstil mit Themen
wie der Budgetierung und Outputsteuerung ,,zusammengepackt* wird. Dies aber fuhrt zur
begrifflichen und inhaltlichen Konfusion.”"

Wird nach langer Debatte die Reform doch noch auf den Weg gebracht, fiihrt ihre Kom-
plexitat dazu, dass nach der Einflihrung Unklarheiten und Doppeldeutigkeiten verbleiben

> \/gl. stellvertretend Bogumil et al. 2011; Reichard 2011; Bogumil et al. 2012.
% \gl. Seiwald und Meyer 2012, S. 123.
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mit der Folge unterschiedlicher Interpretationen und Umsetzungen auf lokaler Ebene.
Wie dargestellt, stol3t bei der Umstellung auf die Doppik etwa das handelsrechtliche Re-
ferenzsystem der kommunalen Rechnungslegung an seine Grenzen, so dass in vielen Be-
reichen bei der Bilanzierung und Bewertung weiterhin nach geeigneten Ldsungen ge-
sucht wird.

Das hohe Ausmal} an Konflikttrachtigkeit und Doppeldeutigkeit bewirkt, dass die Reform
nur symbolisch umgesetzt, aber nicht gelebt wird. Es geht vordergriindig darum, die
rechtlichen Anforderungen zu erfiillen und weniger darum, die neu generierten Informa-
tionssysteme auch wirklich zu nutzen.””’

6.2.2. Verwaltungskultur als Bedingungsfaktor

Die NPM Verwaltungsreform hatte sich zum Ziel gesetzt, einen Kulturwandel in der 6f-
fentlichen Verwaltung durch die Einfihrung neuer Informations- und Steuerungsinstru-
mente und die Verénderung der Organisationsstrukturen auszuldsen. Eine Bewertung der
NPM Verwaltungsreform in deutschen Kommunen von Bogumil et al. l&sst allerdings
vermuten, dass die Verwaltungskultur mit ihren Traditionen, Regeln und Konventionen
dem Wandel der Verwaltung im Wege steht. Gerade altbewéhrte Handlungsmuster wer-
den trotz der Einfiihrung der neuen Informations- und Steuerungsinstrumente nicht auf-
gegeben und behindern einen echten Wandel der Verwaltungskultur.”"®

Neben den Ansétzen, den Erfolg oder Misserfolg von Reformen mit den Eigenschaften
von Reformvorhaben zu erkldren, betonen daher andere Autoren die Bedeutung der Ver-
waltungskultur fur die erfolgreiche Umsetzung von Reformelementen.

Unter Verwaltungskultur konnen grundsatzlich die géngigen Orientierungsmuster in ei-
ner Offentlichen Verwaltung im Sinne von Meinungen, Einstellungen und Werten ver-
standen werden.””® Letztlich ist VVerwaltungskultur mit Organisationskultur gleichzuset-
zen.”™ Kulturtrager und Kulturquelle sind alle Organisationsmitglieder, die Fithrungs-
spitze und die Umwelt. Dementsprechend entwickelt sich die Organisationskultur als dy-
namisches Konstrukt durch die Interaktion der Handelnden. Dabei ist die Organisations-
kultur durch die finf Merkmale Tradierung, Wandlungsfahigkeit, Zeitbedingtheit,
Erfahrbarkeit und Erlernbarkeit gekennzeichnet. Jede Organisationskultur hat eine Tradi-
tion, die in der Vergangenheit begriindet und relativ stabil ist sowie an neue Mitglieder

" Zur symbolischen Implementierung der kaufmannischen Rechnungslegung im dffentlichen Sektor in
GroRbritannien vgl. Arnaboldi und Lapsley 2009, S. 815-830.

8 \/gl. Edel 2011, S. 1; Bogumil et al. 2008, S. 151-152.

" \/gl. Edel 2011, S. 24.

80 \v/gl. Edel 2011, S. 26.
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weitergegeben wird. Eine Organisationskultur bleibt stets wandlungsfahig, da eine Orga-
nisation nie losgeldst von ihrer Umwelt existiert, sondern immer von Umweltveradnde-
rungen beeinflusst wird. Sie besteht iber die Zeit hinweg, ist erfahrbar, indem sie sich
uber ihre Symbole, Artefakte und Handlungen erkennen und interpretieren lasst sowie
(iber einen Sozialisationsprozess von neuen Organisationsmitgliedern erlernbar.”®

Die Organisationskultur der Verwaltung offenbart sich in Form von Praktiken, die als
Konventionen, Gewohnheiten und Traditionen interpretiert werden kénnen. Verwaltun-
gen stellen insofern Systeme reproduzierter Praktiken dar. Indem sich die Verwaltungs-
akteure in ihren routinierten Handlungen auf die verallgemeinerbaren Verfahrensweisen
der Praxis (Handlungsbedingungen) beziehen, produzieren und reproduzieren sie zu-
gleich diese Verfahrensweisen ihres Lebenszusammenhangs als Ergebnis dieser Hand-
lungen.” Dabei konnen die Verwaltungspraktiken mehr oder weniger spezifisch sein,
d.h. es gibt Praktiken, die nur fiir eine einzige Verwaltung gelten, oder aber fir alle Ver-
waltungen archetypische Praktiken.”® Diese Praktiken werden stets von den tieferliegen-
den und schwer wahrzunehmenden Kulturebenen, hauptsdachlich den sogenannten
Grundpréamissen, beeinflusst. Durch Verwaltungsreformen werden neue Praktiken in die
Verwaltung eingefihrt, die einen Wandel der Grundprédmissen zur Folge haben kdnnen,
oder aber selbst transformiert werden, da sie sich nicht gegen die bestandigen Grundpra-
missen durchsetzen kénnen.’*

Nach der Archetypen-Theorie beeinflussen sowohl die intra-organisationale Dynamik
(Werte, Interessen, Macht, Fahigkeiten) als auch die Art des Reformprozesses (plétzlich,
andauernd) die Ergebnisse eines initiierten Wandlungsprozesses.’®® Ein Archetyp kann
dabei als ein Biindel von Strukturen und Systemen definiert werden, das ein einziges, auf
Meinungen, Einstellungen und Werten beruhendes Deutungsmuster widerspiegelt.”®® An-
ders ausgedrickt, stellen organisationale Strukturen und Systeme eine Verkorperung von
Meinungen, Einstellungen und Werten dar, die ein (bergreifendes Deutungsmuster be-
grinden. Ein langsamer, schrittweiser Wandel findet statt, wenn Organisationen ihre
Strukturen und Systeme modifizieren, aber ihre Deutungsmuster entsprechend des alten
Archetyps beibehalten. Ein radikaler Wandel erfordert hingegen eine Verédnderung von
Strukturen, Systemen und Deutungsmustern von dem bisherigen Archetyp hin zu einem

8L vgl. Edel 2011, S. 31-32.

82 \/gl. Kieser und Ebers 2006, S. 404-418.

83 \/gl. Giddens 1984, S. 15ff.

84 \/gl. Edel 2011, S. 38; 40.

"8 \/gl. zur Archetypen-Theorie Greenwood und Hinings 1988, S. 293-316.
"8 \/gl. im Folgenden Liguori und Steccolini 2012, S. 438-459.
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neuen. Obwohl Umweltveranderungen wesentlich fiir den Ansto3 von Wandlungsprozes-
sen sind, so z.B. der Erlass einer neuen Gemeindehaushaltsverordnung, entscheiden doch
die Mikroprozesse auf Organisationsebene aus Sicht der Archetypen-Theorie dariber,
wie die institutionellen Umweltbedingungen interpretiert und angenommen werden.
Dementsprechend wird der Druck des institutionellen Umfelds in der Organisation durch
einen internen Prozess der Interpretation und Bedeutungszuordnung gefiltert. So fuhrt die
Anwendung der Archetypen-Theorie dazu, dass man neben der tbergeordneten Reform-
ebene die Mikroebene der Organisationen hinzuzieht, um Unterschiede bei den Ergebnis-
sen von Wandlungsprozessen auf organisationaler Ebene besser zu verstehen. Lokale
Varianten eines Archetypus entstehen durch einen unterschiedlichen organisationalen
und institutionellen Kontext. Um Wandel zu erkldren, gilt es daher stets die gegenseitige
Durchdringung des organisationalen Kontextes und der intra-organisationalen Dynamik
zu untersuchen.

Die NPM Reformbewegung kann in diesem Sinne als ein neuer, managementorientierter
Archetyp verstanden werden, der Identitdten verdndern und ein neues Handlungsmuster
schaffen soll, das trotz organisationalen Unterschieden in der Umsetzung grundsétzlich
erkennbar ist. Wird der Archetypen-Ansatz auf das kommunale Haushalts- und Rech-
nungswesen Ubertragen, hangt es sowohl von der intra-organisationalen Dynamik auf der
Ebene der jeweiligen Kommunalverwaltung als auch von der Art des Reformprozesses
ab, ob in der Verwaltung ein radikaler, schrittweiser oder gar kein Wandel zu beobachten
ist. Ein wirklicher Wandel findet nur statt, wenn eine Verdnderung in den Meinungen,
Einstellungen und Werten zu verzeichnen ist.”®’

6.3. Interdependenz von Reformelementen und Verwaltungskultur

Nach Edel kann die Interdependenz von Reformelementen und Verwaltungskultur besser
verstanden werden, wenn die unterschiedlichen Ordnungsebenen der Verwaltungsorgani-
sation betrachtet werden.”®®

Die kognitive Ordnungsebene der Verwaltungsorganisation stellt die Dimension der Sig-
nifikation dar. Sie liefert den Verwaltungsmitarbeitern ein Deutungsschema, das VVokabu-
lar und organisationale Werte. In deutschen Kommunen ist sie durch das Dienen am Ge-
meinwohl und durch das offentliche Interesse charakterisiert. Als zentrale Werte der
deutschen Verwaltung gelten Legalitat, Korrektheit, Neutralitat, Objektivitat, Gleichheit,
Loyalitat, Sicherheit, Geheimhaltung, Kontinuitat und Stabilitdt. Demgegeniiber stellt die

87\/gl. Liguori und Steccolini 2012, S. 442; Pollanen und Loiselle-Lapointe 2012, S. 362.
"8 \/gl. Edel 2011, S. 61-62.
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normative Ordnungsebene der Verwaltungsorganisation die Dimension der Legitimation
dar. Sie wird durch formale und informale Regeln, Bewertungsmalistabe und -verfahren
sowie Fuhrungsstile bestimmt. Administrative Handlungen orientieren sich am politi-
schen Willen und werden durch das Gesetz legitimiert. Blrokratische, legale und profes-
sionelle Rationalitat dienen der Legitimierung des Handelns. Die faktische Ordnungsebe-
ne wiederum stellt die Dimension der Herrschaft dar. Sie offenbart sich in der Macht tber
Ressourcen in Form von Entscheidungen, Geld und Wissen. In der Verwaltung umfasst
sie eine burokratische Steuerung, orientiert sich an Gesetzen, Regeln und Vorschriften
mit einer Rechenschaftspflicht gegentiber dem Souverdn und einer detaillierten Kontrolle
der Richtigkeit von Entscheidungen.’®

Darstellung 22 zeigt die den drei Ordnungsebenen der Verwaltungsorganisation zuorden-
baren Einflussfaktoren auf Wandlungsprozesse.

kognitiv normativ faktisch

Einsichtsfahigkeit Anreize Autonomie
_ Handlungsmachtigkeit | Verbindlichkeit
2 Konsequenz Eigenverantwortung )
> . c
x Information g
%” Transparenz Bewertungsverfahren | Rechenschafts- 2
= K ommunikation pfiichten £
= £
(5}
> Symbole -

Sprache

Rollendefinition

Darstellung 22: Die Beziehung zwischen Verwaltungskultur und Verwaltungsreform nach Edel
2011, S. 221

6.3.1. Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente und die kognitive
Ordnungsebene der kommunalen Verwaltung

Die kognitive Dimension der kommunalen Verwaltungsorganisation betrifft insbesondere
die Entscheidungstréager der Kommune. Sie haben mit ihrer Einstellung wesentlichen An-

89 \v/gl. Edel 2011, S. 55-57.
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teil daran, ob und inwieweit die neuen Instrumente eingesetzt werden und nehmen so ei-
ne Schlusselposition im Modernisierungsprozess ein. Sie verfuigen tber eine bedeutende
Handlungsmachtigkeit (Konnen). Fehlt es den Fihrungskréften an Einsichtsfahigkeit
(Wollen) hinsichtlich der ZweckmaRigkeit der Instrumente, werden sie diese nicht oder
nur zum Schein nutzen.”®

Fuhrungskréfte in der Verwaltung und Politik als Reformpromotoren sind folglich ent-
scheidend und erforderlich, um Reformen voranzubringen. Nun muss man sich verge-
genwartigen, dass in Deutschland der Reformpromotor fir NPM Reformen die akademi-
sche Elite des Public Management war, die versucht hat, mit instrumentellen Argumenten
die Verwaltungspraxis, aber auch die politischen Entscheidungstrager von der Sinnhaf-
tigkeit der Reform zu lberzeugen. Als weitere Promotoren traten Organisationen wie die
Bertelsmann Stiftung und die KGSt oder Wirtschaftspriifungsgesellschaften auf.”®* Prob-
lematisch war in Deutschland also zum einen, dass im Gegensatz zu anderen Landern wie
bspw. Osterreich keine kommunalen Verwaltungspraktiker und Politiker als Reformtrei-
ber agierten. Wenn uberhaupt, wurde die Reform recht technokratisch in Arbeitsgruppen
mit Verwaltungsmitarbeitern der K&mmerei und externen Beratern vorangetrieben, ohne
die kommunalen Entscheidungstrager einzubinden. Diese fehlende Einbindung fiihrte
allerdings zur Gleichgiltigkeit bzw. Ablehnung des Reformprozesses von Seiten der
kommunalen Entscheidungstrager.’®?

Problematisch war zum anderen, dass sich auch die bergeordneten staatlichen Ebenen
nicht als Reformtreiber engagierten.’®® Diesen Mangel an Reformpromotoren auf Bun-
des- und Landesebene erkennt man z.B. daran, dass die Kommunen durch die Landesge-
setzgeber zwar weitgehend zur Umstellung auf die Doppik gezwungen wurden, Bund
und Lander selber aber Uberwiegend keine Notwendigkeit zur Umstellung sehen und ihre
Verfahrensweisen auch nicht der neuen Situation angepasst haben. Dies wird an der Fi-
nanzstatistik deutlich, die in ihrer Struktur weiterhin am einheitlichen kameralistischen
Rechnungswesen orientiert ist.”** NaturgemaR erschwert die geanderte Datengrundlage

0 \v/gl. Edel 2011, S. 219.

! Die besondere Rolle der Beratungs- bzw. Wirtschaftspriifungsgesellschaften als ,,change agents* lieB
sich landerlbergreifend beobachten. Christensen beschreibt die Beratungs- bzw. Wirtschaftsprifungsge-
sellschaften in Australien als epistemic community, die weniger Uber Erfahrungen verfiigten, als den fes-
ten Glauben und ein gemeinsames Wertesystem teilten, wonach das kaufménnische System der Privat-
wirtschaft tiberlegen ist (Christensen 2005, S. 466; Christensen 2006, S. 290).

92 \gl. Ridder et al. 2005, S. 468. So zeigen Studien, dass es einen positiven Zusammenhang zwischen
der Einbindung der Entscheidungstréger in der Entwicklung von Informationssystemen und der erfolgrei-
chen Anwendung dieser Informationssysteme gibt (Chia und Koh 2007, S. 196).

% \/gl. Seiwald und Meyer 2012, S. 122-123.

" \v/gl. Meinen 2012, S. 316.
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der doppischen Rechnungslegung die Bedienung der an kameralistischen Malstéaben ori-
entierten Finanzstatistik. So wurden die Lander verpflichtet, weiterhin ihre Finanzdaten
nach der Systematik des kameralistischen Funktionen- und Gruppierungsplanes an die
Statistischen Amter zu melden, mit der Folge, dass etliche Umschliisselungen und Um-
rechnungen der doppischen Daten erforderlich sind.”®® Gleichzeitig nutzen die Lander die
neuen Informationsinstrumente auch nicht, um den Finanzausgleich oder Schlusselzuwei-
sungen zu ermitteln. Deren Berechnung stutzt sich weiterhin auf kameralistische Daten.

Dies l&sst den Schluss zu, dass sich Politiker auf tbergeordneten Ebenen durchaus der
konzeptionellen Schwachen sowie des Aufwands der Einfiihrung und Anwendung der
neuen Instrumente bewusst sind. Die mangelnde Unterstitzung der ibergeordneten Ebe-
nen ist allerdings als verheerend einzuschatzen. SchlieBlich zeigt auch die im Rahmen
dieser Arbeit durchgeflihrte Befragung der kommunalen Entscheidungstréger, dass dieses
Verhalten der Gibergeordneten Ebenen fiir viel Frust bei den Kommunen sorgt.

Eine bundesweit einheitliche Rechnungslegung mit harmonisierten Konten- und Pro-
duktplénen, Bilanzierungs- und Bewertungsgrundlagen sowie wenigen Wahlrechten wére
erforderlich, damit das reformierte Haushalts- und Rechnungswesen sein volles Potential
entfalten kann. Durch die mannigfaltigen Verzahnungen zwischen den staatlichen Ebe-
nen und insbesondere die Abh&ngigkeit der Kommunen von den L&ndern erscheint es nur
logisch, dass eine Reform auf kommunaler Ebene scheitern muss, wenn auf den berge-
ordneten Ebenen abweichend gehandelt wird. Letztlich 14sst man die Kommunen so ,,am

langen Arm verhungern®.

Grundsatzlich darf angenommen werden, dass Entscheidungstrager in Politik und Ver-
waltung Reformvorhaben nur unterstiitzen, wenn sie ihre eigenen Interessen gewahrt oder
gar gefordert sehen. Die kommunalen Entscheidungstréager durften indes insbesondere
daran interessiert sein, welche Reformelemente zur Losung spezifischer Probleme nach-
weislich besser geeignet sind als andere. Erst wenn die kommunalen Entscheidungstréger
im Rahmen eines kollektiven Lernprozesses erkennen, dass Handlungsroutinen verbes-
sert werden konnen, kann man von einer Akzeptanz ausgehen.’®® Nun ist in Kapitel 3
erarbeitet worden, dass die Steuerung kommunalen Handelns primdr Informationen er-
fordert, welche durch die doppische Rechnungslegung nicht bereitgestellt werden kon-
nen.

% \/gl. Engels und Balk 2010, S. 329.
% \v/gl. Proeller und Siegel 2012, S. 138-139.
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In diesem Zusammenhang muss auch kritisch hinterfragt werden, ob eine Reform, welche
die Effizienz bzw. Wirtschaftlichkeit der Verwaltung ins Zentrum ihres Interesses stellt,
zur Lebenswirklichkeit der kommunalen Entscheidungstrager passt.””” So scheint das
Wirtschaftlichkeitskriterium flr die kommunalen Entscheidungstrager nur bedingt geeig-
net, ihnen als Entscheidungsgrundlage zu dienen. Da das Wirtschaftlichkeitskriterium auf
dem Ideal der eindeutigen und voraussehbaren Festlegung des richtigen Handelns durch
ein Optimalmodell aufbaut, fordert es optimale Entscheidungen in dem Sinne, dass ent-
weder ein gegebener Zweck mit minimalen Mitteln oder aus gegebenen Mitteln ein ma-
ximaler Ertrag herausgeholt wird. Die wissenschaftliche Ordnungsleistung des Wirt-
schaftlichkeitskriteriums beschrankt sich dadurch auf rechnerische Entscheidungen, und
damit auf Handlungsbereiche, in denen die Quantifizierung von Input und Output mdog-
lich ist. Darin offenbart sich ein klares Kriterium fiir die richtige Entscheidung. Wo opti-
male und insofern einzig-richtige Entscheidungen ausgerechnet werden kénnen, genugt
der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit als Norm. Ein solches Optimalprinzip verlangt
Luhmann zufolge nicht nur Unmaogliches von der Verwaltung, sondern verstot in ihren
Denkvoraussetzungen auch gegen wesentliche Verhaltensbedingungen der Verwaltung.
Zuné&chst herrschen gerade im offentlichen Bereich Entscheidungsmodelle mit mehreren,
oft unbestimmt vielen richtigen Losungen vor. Folglich kann das Wirtschaftlichkeitskri-
terium in 6ffentlichen Verwaltungen bestenfalls eine unvollstandige, erganzungsbeduirfti-
ge Norm sein. Zudem setzt das Optimalprinzip die Neutralisierung fast aller Wertbezie-
hungen des Handelns voraus, indem es eine einseitige und riicksichtslose Wertorientie-
rung erfordert. Die kommunalen Entscheidungstrager missen allerdings bei ihren Ent-
scheidungen permanent sehr komplexen Wertriicksichten Rechnung tragen. SchlieRlich
wird die Richtigkeit von Entscheidungen auch in kommunalen Verwaltungen insbesonde-
re durch die regulativen Kriterien der Brauchbarkeit bestimmt. Brauchbar ist dabei jede
Entscheidung, die bestimmten, im Voraus aufgestellten Bedingungen geniigt, also die
Anspriche erfillt. Fir diese Kriterien aber reicht den kommunalen Entscheidungstragern
eine funktionale Begriindung.’®

Uberdies fithren die derzeitigen konzeptionellen Grundlagen der kommunalen Rech-
nungslegung - wie im Abschnitt 3.3.2. erlautert - dazu, dass die Aussagefahigkeit der In-
formations- und Steuerungsinstrumente zusatzlich eingeschrankt ist. Insofern ist es aus
Sicht der Entscheidungstrager zumindest teilweise rational, die neuen NPM Informati-
ons- und Steuerungsinstrumente zu ignorieren.

#7\/gl. Pollanen und Loiselle-Lapointe 2012, S. 371.
¥ \v/gl. Luhmann 1966, S. 110-119.
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Es kann aber auch deshalb an der Einsichtsfahigkeit der kommunalen Entscheidungstra-
ger mangeln, weil die unbefriedigende Informationssituation, welche durch das Ablehnen
oder Ignorieren der neuen Informations- und Steuerungsinstrumente beibehalten wird, ein
winschenswerter Zustand ist. Wenn namlich Mangel aufgezeigt werden, resultiert daraus
die Aufgabe der Entscheidungstrager, diese abzustellen. Dazu aber fehlen oft der Wille,
die Durchsetzungsfahigkeit und der Mut, da die Umsetzung der erforderlichen Mal3nah-
men in den Verwaltungen arbeitsintensiv ist, den Unmut der Mitarbeiter hervorruft, auf
den Widerstand des internen Personalrates stof3t und schlie3lich von den (bergeordneten
Instanzen nicht gewtirdigt wird.”®®

Nach Edels Interdependenzmodell dienen die Faktoren Information, Kommunikation und
Transparenz als Anstol? zum Wandel. Da Kommunikation eine bewusstseinsverandernde
Kraft auslosen kann, die das Interpretationsschema der Akteure verandert, unterstiitzen
Diskussion und Informationsaustausch zwischen Hierarchieebenen den Kulturwandel in
der Verwaltung. Daneben sind die Faktoren Symbole, Sprache und Rollendefinition auf
der kognitiven Ordnungsebene der Verwaltung entscheidend fiir einen Bewusstseinswan-
del der Verwaltungsakteure.®® Diesbeziiglich ist augenfallig, dass der Sprachgebrauch in
den Verwaltungen noch durch traditionelles (kameralistisches, input-orientiertes) Gedan-
kengut gepragt ist und die neuen Informations- und Steuerungsinstrumente keine Prioritét
im verwaltungsinternen Informationsaustausch haben.®

Zudem ist zu bedenken, dass Instrumente des doppischen Rechnungswesens dazu fiihren,
dass Wettbewerbsgedanken in die Kommunen Einzug halten, die den Kommunen per
Rollendefinition fremd sind. Letztlich soll auch eine Gesamtabschlussanalyse auf Grund-
lage eines harmonisierten, zweckmaRigen Rechnungswesens gerade dazu beitragen, die
eigene Kommune mit anderen zu vergleichen. Die bisherigen Erfahrungen verdeutlichen
jedoch, dass sich der Wettbewerbsgedanke im kommunalen Bereich wenig etablieren
konnte und die Teilnahme an ,,Leistungsvergleichen* nur sehr zdgerlich und diskontinu-
ierlich zustande kommt. Studien zeigen, dass sich weniger als ein Funftel der deutschen
Kommunen regelmalig und dauerhaft und immerhin 40 % gar nicht mit ,,Leistungsver-
gleichen“ auf Basis von Finanzkennzahlen befassen.®”” So haben einige Bundeslander
zwar Leistungsvergleiche etabliert, allerdings tberwiegend auf freiwilliger Basis sowie
ohne zu befurchtende Sanktionen. Ziel ist stets das gegenseitige Lernen und weniger die
Forderung des Wettbewerbsgedankens.

9 \/gl. Bornhalm 1986, S. 4.

80 \/gl. Edel 2011, S. 219.

%1 Dies entspricht zumindest den Erfahrungen der Verfasserin in der Stadtverwaltung Frankfurt am Main.
892 \/gl. Kuhlmann 2011, S. 169.
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Dieses Phanomen verwundert nicht sonderlich, vergegenwartigt man sich einen zentralen
Wert der deutschen Verwaltungen: die Gleichheit. Im deutschen kooperativen Foderalis-
mus mit seinen zahlreichen Verflechtungen und Verbundelementen, die egalisierend und
unitarisierend wirken, sind Wettbewerbselemente nur schwach ausgepragt und auch nur
bedingt erwiinscht. In Deutschland zeichnen sich die Kommunen wie beschrieben durch
eine relativ geringe finanzielle Eigenverantwortung aus, da nur ca. 25 % ihrer Steuerein-
nahmen aus ,,eigenen Steuern™ und ca. 75 % aus Verbundsteuern resultieren. Darlber
hinaus lagen die Werte fur das Verhéltnis von Zuweisungen und Steuern bei 6ffentlichen
Verwaltungen im Jahr 2009 durchschnittlich bei 60:40 %.% Die Wettbewerbssituation
um Steuerbtrger fehlt also weitgehend. Weiterhin ist anzunehmen, dass Kommunen in
Zeiten angespannter Haushaltslagen im Zuge der Finanzkrise beflirchten, dass Ver-
gleichsdaten von der Aufsichtsbehtrde zur Evidenzbasierung von Sparauflagen genutzt
werden. Gleichzeitig ist der Parteienwettbewerb in deutschen Stadten so grof3, dass der
Umgang mit vergleichenden Daten politisch sehr aufgeheizt ist und beflirchtet wird, dass
Vergleichsergebnisse als Munition von dem politischen Gegner verwendet werden kén-
nen.®*

Alles zusammen fihrt dazu, dass die handlungs- und entscheidungsrelevanten Konse-
guenzen von Finanzkennzahlenvergleichen derzeit noch begrenzt sind. Dies liele sich
nur durch die Einfuhrung von mehr finanzieller Eigenverantwortung der Kommunen
bzw. durch die Einfihrung von verpflichtenden, flachendeckenden ,,Leistungsverglei-
chen* auf Basis von Finanzkennzahlen andern.®”> Aus Sicht der Verfasserin sollten daher
bundesweite Vergleichsringe auf Basis von harmonisierten Gesamtabschliissen vorge-
schrieben werden. SchlieRlich zeigt auch das Ergebnis der durchgefiihrten Umfrage, dass
die Fuhrungskréfte der Verwaltung solche Vergleichsinformationen zur Entscheidungs-
unterstiitzung bendtigen.

6.3.2. Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente und die normative
Ordnungsebene der kommunalen Verwaltung

Edels Interdependenzmodell zufolge préagen neue Regeln die normative Ordnungsebene
der Verwaltungsorganisation. Solche neue Regeln kbénnen entstehen, wenn die Steue-
rungs- und Informationsinstrumente mit neuen Bewertungsverfahren verkniipft werden,
welche die Entscheidungstrager bei ihren Entscheidungen bzw. Beurteilungen einsetzen.

83 \/gl. OECD 2011, S. 61.
84 Dies ist ein landeribergreifendes Phdnomen (Likierman und Vass 1984, S. 33).
805 v/gl. Jakel und Kuhlmann 2012, S. 134-135.
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Darlber hinaus bestimmen die Faktoren Anreize, Verbindlichkeit und Konsequenz die
normative Ordnungsebene der Verwaltung. Die Bedeutung dieser Faktoren ist essentiell,
weil deren Fehlen dazu fihrt, dass die Instrumente wirkungslos werden.t® Dies ist ein
Kernproblem der betriebswirtschaftlich orientierten Informations- und Steuerungsinstru-
mente. Der Gesamtabschluss wirde bspw. einerseits eine hohere Beachtung finden, wenn
die verwaltungsinternen Regeln eine unpunktliche Erstellung auBerhalb der vorgegebe-
nen Fristen sanktionieren wirden. Faktisch werden die Fristen zur Gesamtabschlusser-
stellung aber von den bereits aufstellenden Verwaltungen Gberschritten, ohne dass sie
splrbare Konsequenzen zu erwarten haben. Gleichzeitig kdnnten auch Anpassungen von
organisatorischen Regelungen und neue Aufgabenverteilungen dazu fiihren, dass der Ge-
samtabschluss eine hohere Akzeptanz gerade auch bei den Beteiligungen erfahrt, z.B.
durch die Zusammenfiihrung von Beteiligungscontrolling und Gesamtabschlusserstel-
lung, um doppelte Arbeit fir die Beteiligungen im Rahmen der Zahlenmeldung an die

,.Zentrale® zu vermeiden.

So zeigt das Ergebnis einer explorativen Studie unter vier kreisfreien Stadten, dass die
Einflihrung des Gesamtabschlusses in einer nordrhein-westfalischen GrofRstadt dazu ge-
nutzt wurde, die EDV Grundlagen des Beteiligungscontrolling zu verbessern und daftr
zu sorgen, dass die Mitarbeiter des Beteiligungscontrolling einen direkten Zugang zum
Rechnungswesen der Beteiligungen erhielten. Diese technische Verbesserung folgte aus
der Einfiihrung der fir den Gesamtabschluss verwendeten Software. Es ist daher zu er-
warten, dass die Akzeptanz der Steuerungsinstrumente in der Verwaltung, aber auch in
den ausgegliederten Einheiten erhdht wird, wenn die Instrumente auf sinnvolle Art ver-
bunden werden. In der nordrhein-westfalischen Grof3stadt etwa hat der Gesamtabschluss
laut Erkenntnissen der Befragung den kommunalen Verbund weiter zusammenge-
schweilit und dadurch die Beziehung zu den Beteiligungen verbessert. Auf diese Weise
konnte auch die verbundweite Steuerung erleichtert werden.®”’

6.3.3. Doppische Informations- und Steuerungsinstrumente und die faktische
Ordnungsebene der kommunalen Verwaltung

Edels Interdependenzmodell zufolge bestimmen die Faktoren Autonomie, Eigenverant-
wortung und Rechenschaftspflichten wesentlich den Wandel auf der faktischen Ord-

806 \/gl. Edel 2011, S. 220.

87 vgl. Hengel 2011, S. 43. Dementsprechend zeigt eine andere Studie von Pollanen und Loiselle-
Lapointe, dass Verwaltungspraktiker den Hauptnutzen der Reform des 6ffentlichen Haushalts- und Rech-
nungswesens darin sehen, dass durch die Einfiihrung von neuer Software Informationen heute schneller
und besser verarbeitet werden konnen (Pollanen und Loiselle-Lapointe 2012, S. 370).
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nungsebene. Die Verbindung von Verantwortung mit Rechenschaftspflichten und Anrei-
zen stellt dabei ein Kernelement des Wandels dar. Hierbei tritt die Rolle der Politik, aber
auch der Aufsichtsbehorde als zentrale Legitimationsquelle der Verwaltung in den Vor-
dergrund. Wird von beiden Bereichen Rechenschaft auf Basis der neuen Informations-
und Steuerungsinstrumente gefordert, kann dies auch zu neuen Regeln fiihren.®®

Problematisch ist in diesem Zusammenhang wiederum, dass sich die Kontroll- und
Schutzfunktion der Kommunalaufsicht weiterhin auf kamerale Daten stitzt. Der Gesam-
tabschluss konnte ein hoheres Gewicht haben, wenn die Bundeslander beschlieRen wir-
den, auf Basis dieses Zahlenwerks die Schllsselzuweisungen zu verteilen oder den kom-
munalen Finanzausgleich zu berechnen. Gleichzeitig ware es ein wichtiges Signal, wenn
die Aufsichtsbehdrden die Zahlen des Gesamtabschlusses z.B. hinsichtlich der Verschul-
dung verwendeten, um den Haushalt zu genehmigen bzw. die Haushaltsauflagen zu erlas-
sen.

Kontraproduktiv ist sicherlich auch, dass bisher Kommunen, die sich der Modernisierung
verweigern, keinerlei Konsequenzen von der Aufsichtsbehdrde zu erwarten haben. In
Nordrhein-Westfalen etwa wird das rechtswidrige Vollzugsdefizit der Kommunen im
Hinblick auf die verpflichtende Erstellung von Gesamtabschlissen von der Kommunal-
aufsicht bisher vor allem geduldet. Dadurch aber wird der Wille des Gesetzgebers unter-
miniert. Vor allem aber wird hieran deutlich, dass der Paradigmenwechsel von der Exe-
kutive bisher nicht getragen wird.?®

In Hessen wiederum haben immer noch Gber 2.000 Kommunen trotz der seit 2009 beste-
henden Verpflichtung zur Aufstellung einer Eroffnungsbilanz keine erste Bilanz erstellt.
Nachdem der hessische Stadtetag daraufhin eine Arbeitsgruppe von Vertretern der Lan-
desbehorde und der Kommunen zur Beschleunigung der Jahresabschlussarbeiten einge-
richtet hatte, die einen Leitfaden zur fristgerechten Erstellung von Jahresabschliissen er-
arbeiten sollte, reagierte das Hessische Ministerium des Innern und fur Sport auf das
Problem kirzlich sogar mit einem Programm zur FOrderung der Aufstellung von Eroff-
nungsbilanzen und Jahresabschliissen. Dieses soll Kommunen mit weniger als 7.500
Einwohnern je 20.000 Euro fur die Aufstellung von Eréffnungsbilanz und erstem Jahres-
abschluss gewahren.®*

808 \/gl. Edel 2011, S. 220-221; Falkman und Tagesson 2008, S. 273.

899 \/gl. Abruszat und Brocke 2012, S. 230.

810 Hessisches Ministerium des Innern und fiir Sport, Programm zur Férderung der Aufstellung von
Eréffnungsbilanzen und nachfolgender Jahresabschlisse, Juni 2013, S. 1-4.
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Die Tatsache aber, dass die hessischen Kommunen bei Vollzugsdefizit von der Auf-
sichtsbehdrde keinerlei Sanktionen zu erwarten haben, sondern vielmehr mit finanziellen
Anreizen zur Eroffnungsbilanzerstellung bewegt werden missen, gleichzeitig aber kei-
nerlei Rechenschaft auf Basis der neuen Zahlen abzulegen haben, muss absurd und in-
konsequent erscheinen.

6.4. Zwischenfazit

Werden zum einen die Einflussfaktoren auf Wandlungsprozesse in 6ffentlichen Verwal-
tungen und zum anderen die Eigenschaften der NPM Reformen berticksichtigt, kann das
bisherige ,,Scheitern” der neuen Informations- und Steuerungsinstrumente nicht verwun-
dern, da die Bedingungsfaktoren fir eine erfolgreiche Reform und einen Verwaltungskul-
turwandel schlicht nicht erfiillt werden.®*!

Will man dies andern, sind die VVoraussetzungen dafir zu schaffen.

Im Hinblick auf das im Mittelpunkt dieser Arbeit stehende kommunale Rechnungswesen
und den Gesamtabschluss gilt es, die kommunalen Entscheidungstrager von dem Nutzen
der Rechnungswesensinstrumente zu iiberzeugen.®? Hierzu sind die konzeptionellen
Grundlagen der reformierten kommunalen Rechnungslegung anzupassen und die neuen
Informations- und Steuerungsinstrumente bestmdéglich auszugestalten. Daftr wurden im
Rahmen dieser Arbeit VVorschldge unterbreitet. Je besser die doppischen Informations-
und Steuerungsinstrumente in das kommunale Umfeld passen, desto eher ist von einer
Akzeptanz der kommunalen Entscheidungstrager auszugehen.®*?

Wie in Abschnitt 4.1. gezeigt, sind insbesondere die Entwicklung eines bundesweit ein-
heitlichen Haushalts- und Rechnungswesens mit bundesweit einheitlichen Konten- und
Produktplanen sowie Bilanzierungs- und Bewertungsgrundlagen und einer auf dem ein-
heitlichen, doppischen Zahlenwerk aufbauenden Finanzstatistik erforderlich, um einen
richtigen Wandel in der kommunalen Verwaltungskultur auszulésen. Gleichzeitig sollte
auch die Berechnung des Finanzausgleichs und der Schlisselzuweisungen auf Grundlage
des doppischen Zahlenmaterials des Gesamtabschlusses erfolgen. Um die Stellung des
Gesamtabschlusses zu stdrken, sollten die Aufsichtsbehdrden zudem in die Pflicht ge-
nommen werden, die finanzielle Lage der Kommunen auf Basis des Gesamtabschlusses
zu beurteilen.

81 \/gl. Replik von Bogumil et al. 2012, S. 5.
812 \/gl. Becker und Weise 2002, S. 188.
83 v/gl. Falkman und Tagesson 2008, S. 281-282.
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234 Zum bisherigen ,,Scheitern® der doppischen Informations- und Steuerungsinstrumente

Da die neuen Informations- und Steuerungsinstrumente nie mehr als Werkzeuge sein
konnen, die richtig eingesetzt werden missen, um ihr Potential zu entfalten, bedarf es
daneben einer Schulung der kommunalen Entscheidungstrager und Gemeindemitglieder
hinsichtlich der Einsetzbarkeit der neuen Instrumente. Im Hinblick auf den Gesamtab-
schluss bspw. gilt es zu vermitteln, welche Informationen er wie am besten bereitstellen
kann, aber auch die Grenzen der Informationsbereitstellung darzustellen. Sinnvoll ist fur
die kommunalen Entscheidungstrager sicherlich auch eine Kurzfassung der Gesamtab-
schllsse, in der das Zahlenwerk und relevante Kennzahlen komprimiert dargestellt wer-
den. Wie in Abschnitt 2.1.4. dargelegt, fehlt es einerseits an Kenntnissen, um Rech-
nungslegungsinformationen richtig interpretieren zu kénnen und andererseits an der Be-
reitschaft, die Informationsflut zu bewaltigen.®**

Immer im Hinterkopf behalten werden muss im kommunalen Bereich indes die Tatsache,
dass bessere Informationen nicht automatisch politische Entscheidungsprozesse verbes-
sern. Letztlich schafft das Zusammenspiel von politischer Handlungslogik und institutio-
nellen Besonderheiten z.B. mit dem Parteienwettbewerb, den bestehenden Zielkonflikten
in Kommunen und dem mangelnden Interesse der Birger an Informationen aus der
kommunalen Finanzberichterstattung Konstellationen, die der betriebswirtschaftlichen
Logik, wonach bessere Informationen zu besseren Entscheidungen fihren, zuwider-
|lauft.5

Steuerung und Fidhrung sind gerade im kommunalen Bereich keine formalen,
standardisierbaren Prozesse, die durch Instrumente vorgezeichnet werden kdnnen, son-
dern werden wesentlich von den vor Ort Handelnden selbst bestimmt. Instrumente kon-
nen immer nur eine bestimmte Entscheidungsweise unterstiitzen, sie aber nie ersetzen.
Zur Anderung des Fiihrungs- und Steuerungsverhaltens ist aber, wie in Abschnitt 6.3.1.
gezeigt, nicht nur Kénnen, sondern auch Wollen erforderlich.®*

Dabei dirfen keinesfalls die Grenzen der Instrumente des kommunalen Rechnungswe-
sens vergessen werden. So wertvolle Dienste etwa der Gesamtabschluss leisten kann, so
sehr besteht die Gefahr, dass solche Informations- und Steuerungsinstrumente eher tech-
nokratische Prozesse auslosen und von der Fiihrungs- und Steuerungspraxis entkoppelt
bleiben.®’

84 v/gl. Anthony 1978, S. 25-26; Rutherford 1983, S. 235.
82 \/gl. Bogumil et al. 2012, S. 5; Zimmerman 1977, S. 123.
818 \/gl. Proeller und Siegel 2012, S. 138.

817v/gl. Seiwald und Meyer 2012, S. 125.
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Zentrale Ergebnisse der Arbeit

1. Der Einsatz von betriebswirtschaftlich orientierten Informations- und Steuerungs-
instrumenten im 6ffentlichen Sektor hat seinen Ursprung in der ideologisch moti-
vierten NPM Verwaltungsreformbewegung, deren Passfahigkeit fir den o6ffentli-
chen Sektor in Wissenschaft und Praxis zunehmend bezweifelt wird. Grundséatz-
lich hat die NPM Reformliteratur die Mdoglichkeiten von derartigen Informations-
und Steuerungsinstrumenten im 6ffentlichen Sektor systematisch tiberhdht darge-
stellt. Mit der Einflihrung eines auf der kaufménnischen Buchfiihrung basierenden
Rechnungssystems im 6ffentlichen Bereich wurde die unrealistische Erwartung
verbunden, dass auf Basis der neu gewonnenen Daten 6ffentliche Verwaltungen
effektiver und effizienter werden.

2. Betriebswirtschaftlich orientierte Informations- und Steuerungsinstrumente be-
gegnen im o6ffentlichen Sektor vollig anderen institutionellen Rahmenbedingungen
als im erwerbswirtschaftlichen Bereich. Diese Rahmenbedingungen fiihren dazu,
dass derartige Informations- und Steuerungsinstrumente aufgrund von einge-
schrankten Handlungsspielrdumen der Entscheidungstrager nur begrenzt einsetz-
bar sind und aufgrund von Interessenskonflikten oder Desinteresse der Adressaten
auf weniger Akzeptanz stol3en.

3. Aus informationsékonomischer Perspektive bestimmen die Informationsinteressen
der Rechnungslegungsadressaten ber die Bestimmung von Rechnungszwecken
die Anforderungen an die Ausgestaltung von Rechnungssystemen. Wahrend im
erwerbswirtschaftlichen Bereich der Gewinn als Rechnungsziel und einzige MaR-
grolRe geeignet ist, die Rechnungslegungsadressaten uber den Erfolg des Unter-
nehmens zu informieren und damit den zentralen Wissenswunsch zu befriedigen,
besteht diese Mdoglichkeit im offentlichen Sektor nicht. Zunéchst sind die Informa-
tionsinteressen der Rechnungslegungsadressaten im offentlichen Sektor viel hete-
rogener als im erwerbswirtschaftlichen Bereich. Daneben sind die kommunalen
Rechnungslegungsadressaten primér an den Leistungen und Leistungserfolgen der
Kommune interessiert. Weiterhin interessiert sie die Effizienz sowie die wirt-
schaftliche Lage der Kommune, um die Wahrscheinlichkeit von Leistungsein-
schnitten bzw. Abgabenerhthungen einschatzen zu konnen. Nun ermdglichen
doppische Rechnungslegungsinstrumente aber keine Aussage zu Effektivitat und
Effizienz von Verwaltungsleistungen. Dazu ist in eingeschranktem MaRe eine
Kosten- und Leistungsrechnung in der Lage, deren Informationsbasis prinzipiell
auch mit einer erweiterten Kameralistik hatte bereitgestellt werden konnen.
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Zentrale Ergebnisse der Arbeit

4. Zudem ist der Gesamtabschluss entgegen der Verlautbarungen im Schrifttum auf

Basis der derzeitigen konzeptionellen Grundlagen des kommunalen Rechnungs-
wesens nicht in der Lage, umfassend Uber die wirtschaftliche Lage des kommuna-
len Verbunds zu informieren. Nicht zweckentsprechende Ansatz- und Bewer-
tungsgrundlagen sowie Grundsétze der ,,Konzernrechnungslegung“ fiihren dazu,
dass keine aussagekraftigen Urteile tber die Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage
der Gesamtheit Kommune gefallt werden kdnnen. Auf der Aktivseite sind die An-
satz- und Bewertungsgrundlagen fir Sachanlagen im Gemeingebrauch wenig aus-
sagefahig. Die nicht zweckentsprechende handelsrechtliche Konzernrechnungsle-
gungskonzeption auf Basis der Einheitstheorie fiihrt dazu, dass die Schuldenlage
bei Mehrheitsbeteiligungen zu hoch, bei assoziierten Aufgabentrdgern zu niedrig
und die Mittelverteilung auf die Aufgabenbereiche nicht realistisch abgebildet
werden. Uberdies filhren unpassende Kriterien zur Abgrenzung des Konsolidie-
rungskreises sowie eine nicht sachgerechte Kapitalkonsolidierungsmethode dazu,
dass die finanziellen Spielrdume und Risiken des kommunalen Verbunds nicht
richtig widergespiegelt werden.

. Um die Aussagefahigkeit des Gesamtabschlusses zu verbessern und die Informati-

onsinteressen der Adressaten gezielter zu befriedigen, sind die konzeptionellen
Grundlagen der doppischen Rechnungslegung anzupassen. Insbesondere empfiehlt
es sich, die dogmatische Ausrichtung auf das Handelsrecht als Referenzsystem
neu auf den Prifstand zu stellen. Zun&chst wird angeraten, die Bilanzierungs- und
Bewertungsmethoden bundesweit einheitlich auszugestalten. Dartiber hinaus wird
empfohlen, das Konzept der Vermdgenstrennung anzuwenden, um die Aussagefa-
higkeit der Aktiva zu steigern. Im Hinblick auf die Gesamtabschlusskonzeption
wird die Zugrundelegung eines interessentheoretischen Grundkonzepts nahege-
legt. Eine solche interessentheoretische Grundlage fihrt konsequenterweise zur
Abgrenzung des Konsolidierungskreises auf Basis eines Verpflichtungskonzepts,
zur grundsétzlichen Anwendung der Quotenkonsolidierung sowie einer sachver-
haltsspezifischen Kapitalkonsolidierung. Um die Einsatzmdglichkeiten des Ge-
samtabschlusses aus Steuerungsgesichtspunkten zu hohen, wird auBerdem emp-
fohlen, den Abschluss um eine auf die Ergebnisrechnung beschrénkte Segmentbe-
richterstattung zu ergénzen sowie die Gesamtabschlusserstellungsfristen zu ver-
klrzen.

. Die Aussageféahigkeit des Gesamtabschlusses kann ferner gesteigert werden, wenn

er um ein sinnvoll aufgebautes Kennzahlenset erganzt wird. Bei der Entwicklung

Dieses Werk ist copyrightgeschiitzt und darf in keiner Form vervielfaltigt werden noch an Dritte weitergegeben werden.

Es gilt nur fir den persénlichen Gebrauch.



237

eines solchen Kennzahlensystems konnen die Erkenntnisse aus internationalen
Best-Practice-Modellen bzw. Konzepten nur ansatzweise verwendet werden, da
sie die Grenzen der Aussagefahigkeit von Rechnungsabschliissen im kommunalen
Bereich weitgehend ignorieren. Innerhalb der bestehenden Grenzen kann ein sol-
ches Kennzahlensystem dazu beitragen, die finanziellen Spielrdume und Risiken
des kommunalen Verbunds mit ihren Bestandteilen finanzielle Stabilitat und fi-
nanzielles Potential besser einzuschatzen.

7. Der bisherige Misserfolg der neu eingefiihrten doppischen Informations- und
Steuerungsinstrumente ist nicht verwunderlich. Zum einen stehen die hohe Dop-
peldeutigkeit und Konflikttrachtigkeit der Reform und zum anderen eine ableh-
nende Verwaltungskultur dem Reformerfolg entgegen. Will man dies &ndern,
scheint kein Weg daran vorbeizufiihren, die Informations- und Steuerungsinstru-
mente so weit zu verbessern, dass Verwaltungspraktiker von ihnen tberzeugt sind.
Erst wenn die Konflikttrachtigkeit und Mehrdeutigkeit der neuen Instrumente
durch eine Anpassung der grundlegenden Konzeption weitgehend ausgeraumt sind
und die Instrumente so die Chance bekommen, einen Wandlungsprozess auszul6-
sen, kann von einem Reformerfolg gesprochen werden.
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