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Begrindung:

Mit der Einfiihrung des Neuen Kommunalen Haushaltsrechtes stellt sich die Frage, welche
Funktion den von den umlagefinanzierten Korperschaften zu erhebenden Umlagen beizumes-
sen ist. Nachfolgend soll die Thematik am Beispiel der Kreisumlage aufgearbeitet werden.
Die Fragen gelten aber gleichermalen auch fiir andere umlagefinanzierte Kérperschaften,
insbesondere z. B. fiir die Verbandsgemeinden.

Ausgangspunkt der nachfolgenden Darstellung sind die von Herrn Prof. Dr. Hans-Gunter
Henneke in einem Faktenpapier ,, Die Landkreise im doppischen Haushaltsrecht — Grundséatz-
liches zum Haushaltsausgleich der Landkreise* zusammengestellten Thesen zum Haushalt-
sausgleich der Landkreise im doppischen System (Anlagel)

Nachfolgende Diskussionsansatze folgen im Wesentlichen der DStGB-Dokumentation Nr. 78
»Doppik in kommunalen Haushalten — Auswirkungen auf die Kreisumlage“ (Anlage 2).



Thesen zum Haushaltsausgleich der Landkreise im doppischen System (vgl. Anlage 2)

Landkreise | Stadte- und Gemeinden

vollstandige Abbildung des Ressourcenverbrauchs und des Ressourcenaufkommens durch Erfassung von Auf-
wendungen und Ertragen anstelle von Ausgaben und Einnahmen gilt fur Stadte, Gemeinden und Landkreise
gleichermalien

durch das ReWe gewonnene Informationen sollen bei Stadten, Gemeinden und Landkreisen durch Kombination
mit betriebswirtschaftlichen Elementen zu mehr Transparenz (iber das Verwaltungshandeln und zu einer effek-
tiveren Verwaltungssteuerung beitragen

Burger stellt an die St&dte, Gemeinden und Landkreisen die gleichen Erwartungen. Alle Gebietskdrperschaften
stehen auf Grund ihrer identischen demokratischen Legitimation gegenliber dem Burger in der Rechenschafts-
pflicht

Elementare Regel im doppischen Buchungsverfahren ist, dass der Ergebnishaushalt ausgeglichen sein muss,
damit die Aufgabenerledigung der Kommune dauerhaft gesichert ist. Systematische Grinde fir eine zwischen
den kommunalen Aufgabentragern differenzierende Regelung gibt es nicht.

Die eigenverantwortliche Haushaltswirtschaft der Landkreise und ihre Auswirkungen auf die Kreisumlage ha-
ben die kreisangehdrigen Gemeinden auch im doppischen Haushaltsrecht im Grundsatz als rechtméaRig hinzu-
nehmen.

Aufgaben der Stadte, Gemeinden und Landkreise sind gleichwertig. Die Grenzen zuldssiger Kreisumlagebelas-
tungen bestimmen sich einerseits aus den zuldssigen Aufgaben der Landkreis sowie andererseits aus dem
Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens, der als Gebot wechselseitiger Rlcksichtnahme einseitiges
Handeln des Landkreises begrenzt

Der Gleichheitsgrundsatz gilt als Ausfluss des Rechtsstaatsgebots auch im Verhdltnis der Hoheitstréger unterei-
nander. Dies gilt auch im Haushaltsrecht.

Differenzierungen im Haushaltsausgleich von Stadten, Landkreisen und Gemeinden bedirfen einer zwingenden
Rechtfertigung.

Die Subsidiaritat der Kreisumlage gebietet dem Land-
kreis nicht, vor Erhéhung der Kreisumlage die Aus-
gleichsriicklage oder das Eigenkapital vollstandig
auszuschopfen. Der gewéhlte Kreistag hat hier eine
eigene Wertung vorzunehmen. Die Grenzen seiner
Entscheidungsfreiheit (iberschreitet er erst dann, wenn
er die gesetzlich festgelegte Reihenfolge unterlduft,
indem er die ibrigen von ihm eigenverantwortlich
bestimmbaren Einnahmequellen bewusst zu Lasten
der Kreisumlage schont.

Die These, dass mit dem neuen doppischen Haushaltsrecht strengere Anspriiche an den kiinftigen Ausgleich der
Haushaltswirtschaft gestellt werden als sie zu kameralen Zeiten herrschten, ist falsch. Ob mit dem Wechsel des
Rechnungsstils die Ausgleichsanforderungen steigen, lasst sich daher nur am Einzelfall beurteilen.

Diesen Thesen ist im Wesentlichen nichts entgegenzuhalten. Nur die Interpretation wird im
Ergebnis abweichen, weil es im Zusammenhang mit der Kreis- bzw. Verbandsgemeindeum-
lage darauf ankommt, welchen Charakter man ihr im doppischen Haushaltssystem zukiinftig
zubilligen will. Die Interpretationsweise des Deutschen Landkreistages richtet sich auf eine
umféngliche Ausgleichsfunktion, die der Kreisumlage zukommen soll. Dieser Auffassung
kann nur eine vollstandige Berucksichtigung des Ergebnishaushalts gerecht werden. Dem
gegenuber steht die z. T. vertretene Annahme, dass den Umlagen nur eine Finanzierungsfunk-
tion im Sinne von Liquiditatssicherung zukommt. Hier ware ausschlieBlich auf den Finanz-
haushalt abzustellen. Diese Auffassungen bilden die duReren Grenzen der zu fiihrenden Dis-
kussion.




Rechtliche Grundlagen

§ 18 Abs. 1 Satz FAG-LSA - Kreisumlage
Soweit die Ubrigen Ertrage oder Einnahmen die Aufwendungen bzw. den Finanzbedarf eines Landkreises
nicht decken, erhebt er eine Umlage von den kreisangehorigen Gemeinden....

§ 67 Abs. 3 LKO — Erhebung von Abgaben, Kreisumlage

(2) Soweit der Haushalt des Landkreises nach dem System der doppelten Buchfiihrung gefiihrt wird, kann
der Landkreis, soweit seine sonstigen Ertrage nicht ausreichen, um seine Aufwendungen zu decken, von den
kreisangehdrigen Gemeinden und gemeindefreien Grundstucken nach den hierfur geltenden Vorschriften
eine Umlage erheben (Kreisumlage). Wird der Haushalt des Landkreises kameralistisch gefuihrt, kann der
Landkreis, soweit seine Einnahmen nicht ausreichen, um seinen Finanzbedarf zu decken, von den kreisan-
gehodrigen Gemeinden und gemeindefreien Grundstiicken nach den hierfiir geltenden Vorschriften eine Um-
lage erheben (Kreisumlage). Die Umlagesétze sind in der Haushaltssatzung fiir jedes Haushaltsjahr festzu-
setzen.

8 67 Abs. 3 LKO — Erhebung von Abgaben, Kreisumlage

Eine genehmigungspflichtige Erhéhung der Umlagesétze ist nur zulassig, wenn in angemessenem Umfang
die anderen Mdglichkeiten, den Kreishaushalt auszugleichen, ausgeschopft sind. Mit dem Ziel, eine Riick-
fllhrung der Umlagesatze zu erreichen kann die Aufsichtsbehdrde die Genehmigung mit Auflagen und Be-
dingungen fur die Gestaltung der Haushaltswirtschaft des Landkreises verbinden.

§ 2 LKO Abs. 1 LSA — Aufgaben der Landkreise

Der Landkreis ist, soweit nicht etwas anderes bestimmt ist, in seinem Gebiet der Tréger der 6ffentlichen
Aufgaben, die von Gberdortlicher Bedeutung sind oder deren zweckmaRige Erfiillung die Verwaltungs- oder
Finanzkraft der kreisangehdrigen Gemeinden ubersteigt. Er fordert die Gemeinden bei der Erfillung ihrer
Aufgaben und vermittelt einen angemessenen Ausgleich der gemeindlichen Lasten.

§ 22 Abs. 2 LKO LSA - Zusammenwirken von Landkreis und Gemeinden

Der Landkreis beschrankt sich gegeniiber den Verwaltungsgemeinschaften und Gemeinden auf diejenigen
Aufgaben, deren Durchfiihrung durch den Landkreis erforderlich ist, um die Einwohner gleichmaRig zu ver-
sorgen und zu betreuen.

8 10 VerbGemG LSA - Umlage

Die Verbandsgemeinde kann zur Deckung ihres Finanzbedarfs von den Mitgliedsgemeinden in entspre-
chender Anwendung der Vorschriften tber die Kreisumlage eine Umlage erheben, soweit ihre eigenen Ein-
nahmen nicht ausreichen.

In Sachsen-Anhalt sehen die rechtlichen Vorschriften also ein Abstellen auf den Ergebnis-
haushalt vor. Fraglich ist, ob diese Vorschriften einer eingehenderen Betrachtung standhalten
bzw. einer verfassungskonformen Auslegung zuganglich sind.

Daraus ergibt sich die zu diskutierende, grundlegende Frage, ob kreisangehorige Gemeinden
bzw. Mitgliedsgemeinden der VVerbandsgemeinden den gesamten Ressourcenverbrauch der
Landkreise/Verbandsgemeinden vollstandig auszugleichen haben? Folgende Ansatzpunkte
dienen der Anné&herung an eine auch fir Sachsen-Anhalt noch zu fiihrende Diskussion:

- Haushaltsausgleich nach den Grundséatzen der Doppik stellt auf einen Ausgleich
von Ertrdgen und Aufwendungen innerhalb einer Rechnungsperiode ab.

- Auswirkungen der Umstellung hdngen mai3geblich von der Struktur des Vermo-
gens und dessen Finanzierung ab.

- Fur umlagepflichtige Gemeinden potenzieren sich die Schwierigkeiten, einen aus-
geglichenen Haushalt zu erreichen; der Ausgleich wird umso schwieriger:



0 je starker die Gemeinden in die interkommunale Arbeitsteilung eingebun-
den sind (Umlagezahlungen an mehrere Umlagehaushalte)

0 je hoher die Abschreibungen und Zufihrungen zu den Riickstellungen des
Umlagehaushaltes sind.

Dies flihrt zu der im Zuge der Umstellung des Haushaltsrechtes bereits bundesweit andisku-
tierten Frage, ob umlagefinanzierte Haushalte Eigenkapital brauchen. Wenn ja, in welchem

Umfang muss das Eigenkapital erhalten werden bzw. inwieweit sind Absetzungen vom Ei-

genkapital zur Gewdhrleistung des Haushaltsausgleiches notwendig?

- Landkreise und Verbandsgemeinden erhalten die fir ihre Aufgabenerfillung erforder-
lichen Mittel ber den kommunalen Finanzausgleich und die Kreisumlage. Ein Eigen-
kapitalstock ware demnach nicht erforderlich.

- Grundsatz:

An der Unteilbarkeit des Haushaltsrechtes ist festzuhalten, d.h. fir umlagefinanzierte
Haushalte gilt kein anderes Haushaltsrecht als fur Stadte und Gemeinden.

Aber weitere Fragen sind zu diskutieren:

- Nach welchen Kriterien sind Gemeinden an Eigenkapitalverdnderungen der umlagefi-
nanzierten Korperschaften zu beteiligen?

- Sollten die Kreise/Verbandsgemeinden verpflichtet werden vorrangig eigene Riickla-
gen zum Haushaltsausgleich einzusetzen, bevor der Umlagesatz fur die Umlage erhoht
werden kann?

- Inwelchem Umfang sind Absetzungen vom Eigenkapital flr nicht gedeckte Fehlbe-
trage notwendig?

Um diese Fragen zu beantworten bedarf es einer Funktionsbeschreibung der Residualgrofie
»Elgenkapital®:

1. Pufferfunktion:
In Haushaltsjahren mit Uberschiissen wird EK aufgestockt (Riicklagenbildung)
In Haushaltsjahren mit Fehlbetrdgen wird EK reduziert, aufgebraucht. In einigen
Bundesléandern kann auch fur den Haushaltsausgleich auf das Eigenkapital zuge-
griffen werden (Pflicht der Haushaltskonsolidierung wird nicht allein an Ausgleich
der Ergebnisrechnung gekniipft).

2. Entwicklung des Eigenkapitals gibt Auskunft Giber die finanzwirtschaftliche Situa-
tion der Kommune

0 Erzielt der Landkreis/die Verbandsgemeinde tiber Jahre hinweg positive Rech-
nungsergebnisse und mehrt so sein Eigenkapital, ist die Kreisumlage zu hoch
bemessen.

o Verbleiben Uberschiisse einzelner Jahre in Form von Eigenkapitalzuwéchsen
beim Kreis/bei der Verbandsgemeinde und entfalten diese keine umlagemin-
dernde Wirkung, l&sst sich daraus folgern, dass der Kreis/die Verbandsge-
meinde auch im umgekehrten Falle von Fehlbetragen einzelner Haushaltsjahre



die Umlage unverandert zu belassen hat. In diesem Falle hat ist auf Riicklagen
zuzugreifen (Pufferfunktion des EK)

o0 Verzeichnet der Kreis/die Verbandsgemeinde in mehreren aufeinanderfolgen-
den Haushaltsjahren Fehlbetrdge, stellt sich die Frage nach Umlageerhéhun-
gen. Grundsétzlich sind Umlageerh6hungen auf Dauer zur Finanzierung von
Aufgaben des Kreises keine tragfahige Losung.

Ausgehend davon wurden bisher im Wesentlichen drei Lésungsansétze zur Bemessung der
Umlage diskutiert:

1. Dauerhafte Orientierung der Umlage am Finanzbedarf des Kreises/der Verbands-
gemeinde; die Umlage also als Liquiditatssicherungsinstrument

2. Ubergangsweise Orientierung der Kreisumlage am Finanzbedarf der umlagefinan-

zierten Korperschaft

(Diese Losung wird beispielsweise in Bezug auf die Kreisumlage in Sachsen und im Saarland fir
eine Ubergangszeit bis 2016 praktiziert. Es soll zunachst die Entwicklung beobachtet werden, be-
vor Uber die zukunftige Ausgestaltung der Erhebung der Kreisumlage entschieden wird.)

3. Bildung Sonderposten flr noch abzuschreibende Vermdgensgegenstande zur Ver-
meidung von Doppelfinanzierungen

Zul.

Anforderungen an den Haushaltsausgleich schlagen sich nicht auf die Umlagezahlung nieder.
Kreisumlage stellt in diesem Falle lediglich eine ausreichende Liquiditéat zur VVerfugung.

Das wirde, anders als vom deutschen Landkreistag behauptet, nicht zu einem geteilten Haus-
haltssystem flihren. Denn die Regelungen uber den Haushaltsausgleich blieben unberiihrt.
Wesentlich fur oder gegen diese Auffassung ist, wie man zukinftig die Kreisumlage definie-
ren will.

Madgliche Mehrbelastungen bilden ein zentrales Konfliktfeld. Ein VerstoR gegen den VerhaltnismaRigkeits-
grundsatz, vor allem aber gegen das Gebot der Riicksichtnahme kann anzunehmen sein, wenn die Umlage-
schuldner ohne sachlichen Grund mit Blick auf ein und denselben Vermdgensgegenstand mehrfach finanziell
belastet wiirden. Dies tritt ein, wenn die umlageverpflichteten Kdrperschaften neben den Zinsen auch den Wer-
teverzehr mitfinanzieren. Das Problem wird verscharft, wenn die aus den Haushaltsmitteln des Landkreises/der
Verbandsgemeinde erbrachten Finanzierungsmittel ganz oder teilweise umlagefinanziert sind. Ein Abstellen auf
den Ergebnishaushalt wiirde im Ergebnis das Vermogen der umlageerhebenden Kérperschaft mehren. (Prof. Dr.
iur. Johannes Dietlein, Kurzgutachterliche Stellungnahme zu Rechtsfragen der rheinland-pfalzischen Kreis-,
Verbandsgemeinde- und Bezirksverbandsumlage in der kommunalen Doppik)

Zu 2.
Das wire lediglich eine Ubergangslésung. Es wiirde die Probleme fiir die Bemessung der
Kreisumlage nicht dauerhaft I6sen, die Diskussionen also nur in die Zukunft verschieben.

Zu 3.

Hier kdme der Kreisumlage tatséchlich eine Ausgleichsfunktion zu, die allerdings Einschrén-
kungen unterliegt, die die Frage der Doppelfinanzierung betreffen. Der zentrale Konfliktpunkt
an der Umlagefinanzierung nach Umstellung auf die Doppik bezieht sich auf die Behandlung
von bereits vorhandenen Vermogensgegenstanden in den Kreis- bzw. Verbandsgemeindebi-
lanzen.



Vermdogensgegenstande werden Uber die auch aus der Umlage bedienten Tilgungsleistungen
finanziert. Mittels der Abschreibungen wiirden die umlagepflichtigen Gemeinden ein zweites
Mal an der Finanzierung dieser Vermdgensgegenstande beteiligt. Um Doppelfinanzierungen
unkompliziert zu vermeiden, wirde sich die Bildung von Sonderposten anbieten. (ahnl. im
KAG: hier durfen beitragsfinanzierte Anteile des Vermdgensgegenstandes nicht bei der Er-
mittlung der Abschreibungen berlicksichtigt werden.)

Auch wenn die Umlage in die allgemeinen Deckungsmittel flieRt, liegen Informationen tber
die Anschaffungs-/Herstellungskosten, den Fremdfinanzierungsanteil und die Hohe von Zu-
schissen Dritter zu einzelnen Investitionsprojekten vor, so dass sich zumindest Naherungs-
werte dartiber bestimmen lassen sollten, in welchem Umfang die Umlagen auch zur Refinan-
zierung des Anlagevermdgens einflie3en.

Der Grundsatz, bei der Festsetzung der Umlage Rucksicht auf die Finanzlage der umlage-
pflichtigen Gemeinden zu nehmen ware nicht damit zu vereinbaren, bereits finanziertes Ver-
maogen erneut Uber die Abschreibungen zu finanzieren.

Der Haushalts- und Finanzausschuss wird um Aussprache gebeten.



Vorwort

Die Kommunen in Deutschland stehen vor einer tief greifenden
Umgestaltung ihres Haushaltsrechts. Das neue, von der Innen-
ministerkonferenz (IMK) im Jahr 2003 beschlossene, kommunale
Haushaltsrecht bildet die Grundlage fir die auch vom Deutschen
Landkreistag seit langem geforderte Modernisierung der Kom-
munalverwaltungen. Mit der Einflihrung von betriebswirtschaftli-
chen Elementen in der kommunalen Haushaltswirtschaft soll
kinftig ein effektiverer und ergebnisorientierterer Umgang mit
| den knapperen Finanzressourcen erreicht und eine neue Qualitat
der Verwaltungssteuerung erméglicht werden.

Bedenklich stimmen muss aber, dass in jingster Zeit die Spann-
breite Ianderindividueller L6sungen eher zu- als abnimmt. Dabei
geht es langst nicht mehr allein um punktuelle Abweichungen:

Neben den vorgesehenen Reformalternativen ,Doppik® und ,Erweiterte Kameralistik® wird
bereits gegenwartig auch die Beibehaltung der alten Kameralistik diskutiert. Es liegt auf der
Hand, dass dies den Kern der vereinbarten Reform in sein Gegenteil verkehrt. Uberdies
werden in der Praxis innerhalb eines Landes erhebliche Probleme — insbesondere mit Blick
auf die Finanzbeziehungen — zu erwarten sein.

An den Kern des Reformvorhabens gehen auch die verschiedentlich vorgebrachten Vor-
schlage zur Modifizierung des Haushaltsausgleichs, die von interessierter Seite mit Blick auf
die Landkreise vorgetragen werden. Zum Teil scheinen diese Vorschldge aus einer nur un-
zureichenden Kenntnis der Anforderungen des neuen Systems zu resultieren. Zum Teil sind
sie aber auch Ausdruck einer grundsatzlichen Frage nach dem Verhaltnis von Landkreisen
zu kreisangehoérigen Gemeinden/Stadten.

Der Deutsche Landkreistag (DLT) hat sich deshalb entschlossen, in einem Faktenpapier die
Kernelemente zum Haushaltsausgleich im doppischen System mit besonderem Blick auf die
Landkreise darzustellen. Dabei werden die gangigen Thesen aufgegriffen und widerlegt. Der
DLT verbindet dies mit der Hoffnung, die Diskussion zu versachlichen und wieder auf den
Kern des Reformanliegens zurtickfiihren zu kénnen.

Fir den Deutschen Landkreistag ist nunmehr ein zentraler Punkt in der Reformdebatte er-
reicht. Das DLT-Prasidium hat zuletzt am 28./29.11.2005 seine Forderung nach zlgiger und
vollstdndiger Umsetzung des Grundsatzbeschlusses der IMK zur Reform des kommunalen
Haushaltsrechts bekraftigt und das anliegende Papier am 10./11.5.2007 beschlossen. Dem
Deutschen Landkreistag ist wichtig, dass gerade im jetzigen Stadium an den Zielen der Re-
form ohne Abstriche festgehalten wird.

Berlin, im Mai 2007

Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke
Geschaftsfuhrendes Prasidialmitglied
des Deutschen Landkreistages
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Die Landkreise im doppischen Haushaltsrecht

Grundsatzliches
zum Haushaltsausgleich der Landkreise

Zusammenfassung in Kernthesen

Kernpunkt der Reform des kommunalen Haushaltsrechts ist die Umstellung von der bis-
herigen zahlungsorientierten Darstellungsform auf eine vollstandige Abbildung des Res-
sourcenverbrauchs und des Ressourcenaufkommens durch Erfassung von Aufwendun-
gen und Ertragen anstelle von Ausgaben und Einnahmen. Dies gilt fir Stadte, Landkrei-
se und Gemeinden gleichermalien.

Die neu gewonnenen Informationen sollen mit betriebswirtschaftlichen Elementen (Pro-
duktorientierung, Budgetierung, Kostenrechnung, Zielvorgaben und Ressourcendarstel-
lung) zu mehr Transparenz Uber das Verwaltungshandeln und einer effektiveren Verwal-
tungssteuerung (Outputsteuerung) beitragen. Unterschiede in dieser Zielsetzung hin-
sichtlich der Stadte und Gemeinden einerseits sowie der Landkreise andererseits beste-
hen nicht.

Die Einfihrung und Umsetzung der Doppik ist eine Grundsatzentscheidung fir eine
nachhaltige, ressourcenorientierte Haushaltswirtschaft, auch im Sinne und fir den Bir-
ger. Dieser stellt zu Recht sowohl an die Gemeinde als auch an den Landkreis die glei-
chen Erwartungen. Stadte, Landkreise und Gemeinden stehen aufgrund ihrer identi-
schen demokratischen Legitimation in gleichem MalRe gegenliber dem Birger in der Re-
chenschaftspflicht.

Elementare Regel im neuen doppischen Buchungsverfahren ist, dass der Ergebnishaus-
halt, in den auch die Aufwendungen in Form von Abschreibungen und Riickstellungen
(Instandhaltung, Pensionen) einflieBen, kinftig ausgeglichen sein muss, damit die Auf-
gabenerledigung der Kommune (Leistungsfahigkeit) dauerhaft gesichert ist. Systemati-
sche Grinde fiir eine zwischen den kommunalen Aufgabentragern differenzierende Re-
gelung gibt es nicht.

Stadte, Landkreise und Gemeinden verfligen Uber eine identische demokratische Legi-
timation. Der demokratisch legitimierten Volksvertretung entspricht eine substanzielle Fi-
nanzhoheit und die daraus abgeleitete Budgethoheit der Kreistage und Gemeinderate.
Die eigenverantwortliche Haushaltswirtschaft der Landkreise und ihre Auswirkungen auf
die Kreisumlage haben die kreisangehoérigen Gemeinden auch im doppischen Haus-
haltsrecht im Grundsatz als rechtmafig hinzunehmen.

Die Aufgaben der Stadte, Landkreise und Gemeinden sind gleichwertig. Den Aufgaben
der Landkreise kommt kein Nachrang, aber auch kein Vorrang gegenuber den Gemein-
deaufgaben zu. Die Grenzen zulassiger Kreisumlagebelastungen bestimmen sich einer-
seits aus den zuldssigen Aufgaben der Landkreise sowie andererseits aus dem Grund-
satz des gemeindefreundlichen Verhaltens, der als Gebot wechselseitiger Rlcksicht-
nahme einseitiges Handeln des Landkreises begrenzt.

Der Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1 GG gebietet, Stadte, Landkreise und Gemeinden
prinzipiell gleich zu behandeln. Der Gleichheitsgrundsatz gilt nicht nur gegentiber dem
Bilrger, sondern - als Ausfluss des Rechtsstaatsgebots (Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG) - auch
im Verhaltnis der Hoheitstrager untereinander. Dies gilt auch im Haushaltsrecht.
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Das kommunale Haushaltsrecht darf wie der kommunale Finanzausgleich nicht allein
nach Grinden politischer ZweckmaRigkeit gestaltet werden. Vielmehr muss es sich in
den Grenzen halten, die durch die Vorschriften der Verfassung in Verbindung mit dem
aus dem Gleichheitssatz flieBenden Willkirverbot sowie dem Gebot der Systemgerech-
tigkeit gezogen sind. Eine Differenzierung im Haushaltsausgleich von Stadten, Landkrei-
sen und Gemeinden bedarf deshalb zwingend einer gesonderten Rechtfertigung.

Die These einer ungleichen Liquiditatsverteilung zwischen Landkreisen und kreisange-
horigen Gemeinden lasst sich nicht erharten. Werden die jeweiligen Kassenkreditbe-
stdnde zu den Ausgabeanteilen im kreisangehdrigen Raum zueinander in Beziehung
gesetzt, ist stattdessen in verschiedenen Bundeslandern ein Ungleichgewicht zulasten
der Landkreise festzustellen.

Die Subsidiaritat der Kreisumlage gebietet dem Landkreis nicht, vor Erhdhung der Kreis-
umlage die Ausgleichsriicklage oder das Eigenkapital vollstandig ausschopfen zu mus-
sen. Der gewahlte Kreistag hat auch hier unter Berlicksichtigung der Finanzlage der
kreisangehodrigen Gemeinden eine eigene Wertung vorzunehmen. Die Grenzen seiner
Entscheidungsfreiheit Uberschreitet der Kreistag erst, wenn er die gesetzlich festgelegte
Reihenfolge unterlauft, indem er die Ubrigen von ihm eigenverantwortlich bestimmbaren
Einnahmequellen bewusst zulasten der Kreisumlage schont.

Mittels der Abschreibungen wird systemgerecht der tatsachliche Ressourcenverbrauch
erwirtschaftet. Zu einer Doppelfinanzierung der Investitionen flihrt dies nicht. Dies ist im
Verhaltnis Landkreis — kreisangehorige Gemeinde nicht anders als im Verhaltnis Ge-
meinde - Blrger. Ein Verzicht wirde fir den Landkreis stattdessen einen Vermégensab-
bau bedeuten und das Prinzip der nachhaltigen Haushaltswirtschaft ungerechtfertigt
durchbrechen. Die Bildung eines mit den Abschreibungen aufzulésenden ,Kreissonder-
postens” widerspricht dem Ressourcenverbrauchskonzept und scheitert an dem weiter-
hin geltenden Gesamtdeckungsprinzip.

Die These, dass mit dem neuen doppischen Haushaltsrecht strengere Anspriche an den
kinftigen Ausgleich in der Haushaltswirtschaft gestellt werden als sie zu kameralen Zei-
ten herrschten und von daher prinzipiell mit einer Erhéhung der Kreisumlage zu rechnen
sei, ist falsch. Sie lasst insbesondere auf’er Acht, dass spiegelbildlich zu den neu in den
Haushaltsausgleich einzubeziehenden Abschreibungen die bislang zu bertcksichtigen-
den Tilgungen und Kreditkosten ihre Ausgleichsrelevanz verlieren. Ob mit dem Wechsel
des Rechnungsstils die Ausgleichsanforderungen steigen, lasst sich daher nur am Ein-
zelfall beurteilen.



l. Einleitung

Im Rahmen der Einfuhrung des neuen kommunalen Haushaltsrechts
werden in verschiedenen Bundesléandern Vorbehalte und Kritik sei-
tens der kreisangehorigen Stadte und Gemeinden geaulert, die die
Regelungen zum doppischen Haushaltsausgleich mit speziellem Blick
auf die Landkreise und insbesondere die Einbeziehung der Abschrei-
bungen flir den Werteverzehr der Anlagegtter beinhalten. Hintergrund
ist dabei die Befirchtung einer steigenden Kreisumlage. Gefordert
werden deshalb z.T. gesonderte Haushaltsausgleichsregelungen fur
die Landkreise, nach denen bestimmte Aufwands- und Abschrei-
bungspositionen nicht in den erforderlichen Haushaltsausgleich bei
den Landkreisen eingehen sollen.

Bei einer naheren Auseinandersetzung erweisen sich die angefiihrten
Argumente als nicht stichhaltig. Weder systematisch noch finanzwirt-
schaftlich ist eine abweichende Behandlung der Landkreise gerecht-
fertigt oder gar geboten. Am starksten schlagen jedoch die verfas-
sungsrechtlichen Bedenken gegen eine Sonderbehandlung der Land-
kreise durch.

Il Reformziele und Ressourcenverbrauchskonzept

1. Reformkonzept der Innenministerkonferenz

Ressourcen-
verbrauchskonzept

Intergenerative
Gerechtigkeit

Erhalt der
dauerhaften
Leistungsfahigkeit

Mit der Beschlussfassung der Innenministerkonferenz (IMK) vom
21.11.2003 wurde die Grundlage fir eine Umgestaltung des kommu-
nalen Haushalts- und Rechnungswesens in Deutschland gelegt.

Kernpunkt der Reform ist die Umstellung von der bisherigen zah-
lungsorientierten Darstellungsform auf eine vollstdndige Abbildung
des Ressourcenverbrauchs und des Ressourcenaufkommens durch
Erfassung von Aufwendungen und Ertragen anstelle von Ausgaben
und Einnahmen. Damit wird zukunftig zusatzlich zu den Zahlungsvor-
gangen, mit denen lediglich der Geldverbrauch dokumentiert wird,
auch der nicht zahlungswirksame Vermogensverzehr, insbesondere
Abschreibungen und Ruckstellungen erfasst. Die so sichtbaren Infor-
mationen sollen mit betriebswirtschaftlichen Elementen (Produktorien-
tierung, Budgetierung, Kostenrechnung, Zielvorgaben und Ressour-
cendarstellung) zu mehr Transparenz Uber das Verwaltungshandeln
und einer effektiveren Verwaltungssteuerung (Outputsteuerung) bei-
tragen.

Dem Rechnungskonzept liegt zudem das Prinzip der intergenerativen
Gerechtigkeit zugrunde, wonach jede Generation die von ihr ver-
brauchten Ressourcen mittels Entgelten und Abgaben wieder erset-
zen soll, so dass sie damit nicht ihre nachfolgende Generation be-
lastet. Dieser finanzwirtschaftliche Leitsatz bildet den Ausgangspunkt
fur die Vorschriften Giber den Ausgleich der Haushaltswirtschaft.

Der Ergebnishaushalt im doppischen Buchungsverfahren, in den auch
die Aufwendungen in Form von Abschreibungen und Riickstellungen
(Instandhaltung, Pensionen) einflieRen, muss kunftig ausgeglichen



sein, damit die Aufgabenerledigung der Kommune (Leistungsfahig-
keit) dauerhaft gesichert ist. Die Vorgabe ist erflillt, wenn Ertrage und
Aufwendungen innerhalb einer Rechnungsperiode unter Berticksichti-
gung von Fehlbetrdgen aus Vorjahren ausgeglichen sind.

2. Grundsatzliche Regelungen des Hauhaltsausgleichs

Ausgleichsregeln
im neuen
Haushaltsrecht

Haushalts-
sicherungskonzept

Ausgleichsricklage

Das neue Rechnungskonzept des kiinftigen Gemeindehaushalts-
rechts sieht eine Drei-Komponenten-Rechnung vor, die zusatzlich zur
Ergebnisrechnung (Gewinn- und Verlustrechnung) und Vermdgens-
rechnung (Bilanz) des kaufmannischen Rechnungswesens als dritte
Komponente eine Finanzrechnung umfasst, die in verschiedenen
Bundeslandern (z.B. Rheinland-Pfalz) am Schluss einer Rechnungs-
periode ebenfalls auszugleichen ist. Wegen der zwangslaufigen
Schwankungen von Ertragen und Aufwendungen sowie infolge not-
wendiger Anpassungen der Aufgabenstruktur an gesellschaftliche
Strukturentwicklungen (z.B. Altersaufbau, Bevolkerungsrickgang,
Wirtschaftsstruktur), aber auch in der Zeit des Ubergangs zum Res-
sourcenverbrauchskonzept, ist ein periodenscharfer Haushaltsaus-
gleich nicht immer mdglich. Deshalb muss der genannte Deckungs-
grundsatz Uber einen mehrjahrigen Zeitraum durch mehrstufige Re-
geln modifiziert werden. Zur Erreichung des Haushaltsausgleichs hat
die IMK folgende gestufte Ausgleichsregelungen vorgesehen:

¢ Gesonderte Ermittlung und Einbeziehung des Sonderergebnisses
(auRerordentlichen Ergebnisses) einschliellich Vermdgenserl6-
sen,

e Verwendung von Ergebnisriicklagen, wenn Spar- und Ertrags-
moglichkeiten ausgeschopft sind,

e Ausgleich Uber mehrere Haushaltsjahre (Zuldssigkeit der Veran-
schlagung eines Fehlbetrages bei Ausgleich innerhalb des Fi-
nanzplanungszeitraumes),

e Verwendung von Eigenkapital/Basisreinvermoégen bzw. Verrech-
nung des  Jahresfehlbetrages mit  dem Eigenkapi-
tal/Basisreinvermaogen.

Erganzend soll die Mdglichkeit bestehen, ein Haushaltssicherungs-
(Haushaltskonsolidierungs-)konzept als Instrument zur Festlegung der
Konsolidierungslinie und der dafir notwendigen Mallnahmen einzu-
fuhren. Es muss zur Wiedererlangung des Haushaltsausgleichs
Festlegungen Uber

o das Konsolidierungsziel,

e den Konsolidierungszeitraum und

¢ die daflr notwendigen MalRhahmen enthalten.

Das Prasidium des Deutschen Landkreistages hat sich am
26./27.6.2003 fir dieses gestufte Verfahren zum Haushaltsausgleich
ausgesprochen.

In Nordrhein-Westfalen wird eine etwas andere Konzeption verfolgt.
Das Neue Kommunale Finanzmanagement (NKF) in Nordrhein-
Westfalen sieht anstelle der Stufung vor, dass die Kommunen fir den
Haushaltsausgleich unmittelbar die Mittel einer von der Allgemeinen
Ricklage buchungstechnisch abgetrennte Ausgleichsriicklage, die
maximal ein Drittel des bei der Eréffnungsbilanz festgestellten Eigen-
kapitals betragen darf, nutzen durfen.



M. Forderungen nach besonderen Regelungen zum Ausgleich umlagefinanzierter

Haushalte

Vorgetragene Be-
denken gegen die
Einbeziehung der
Abschreibungen

Im Zusammenhang mit der Einflhrung des neuen doppischen Haus-
haltsrechts werden in einzelnen Bundeslandern seitens der kreisan-
gehorigen Gemeinden und Stadte Vorbehalte und Kritik geaulert, die
auf die Regelungen zum doppischen Haushaltsausgleich und ihre
Anwendung auf die sog. Umlagehaushalte abzielen. Im Fokus stehen
vor allem die Landkreise und die moglichen Folgen fir die Kreisumla-
ge. Die Bedenken richten sich insbesondere gegen die Einbeziehung
der Abschreibungen in den auch von den Landkreisen geforderten
Haushaltsausgleich.

Begrindend wird in diesem Zusammenhang vorgetragen, die kreis-
angehorigen Gemeinden wirden bei einem Einbezug der Abschrei-
bungen in den Haushaltsausgleich das dem Ressourcenverbrauch
zugrunde liegende Vermodgen der Landkreise Uber die Kreisumlage
erneut finanzieren, was im Ergebnis zu einer Doppelfinanzierung
eines Teils des Vermdgens flihren wiirde.

Hinzu tritt die These, die Liquiditdt sei im kreisangehdrigen Raum
zulasten der kreisangehérigen Gemeinden verteilt, da die Landkreise
als Umlageverbande stets die Mdglichkeit zum Haushaltsausgleich
gehabt hatten. Weiter wird auch die Frage aufgeworfen, ob der Land-
kreis als Gemeindeverband lberhaupt und wenn ja, in welchem Um-
fang Uber Eigenkapital in Form von Anlagevermdgen verfligen sollte
bzw. misse.

SchlieRlich werden Forderungen erhoben, vor kinftigen Umlageerhé-
hungen zunachst — soweit vorhanden — die Ausgleichsriicklage oder
sogar das gesamte Eigenkapital des Landkreises zur
Haushaltskonsolidierung einzusetzen. Dabei wird auf die gesetzliche
Vorgabe in der Kreisordnung verwiesen, eine Erhdéhung der
Kreisumlage nur als letztes Finanzierungsmittel anwenden zu dirfen.

V. Ist die geforderte Ungleichbehandlung im neuen doppischen Haushaltsrecht
systematisch begriindbar?

1. Die Kerninhalte des neuen Haushaltsrechts gelten fur Stadte, Gemeinden und
Landkreise gleichermaRen

Reformziele

Bessere Steuerung

Ein Kernziel der Reform des kommunalen Haushaltsrechts ist, das als
unzureichend empfundene kamerale Geldverbrauchskonzept durch
ein Ressourcenverbrauchskonzept zu ersetzen. Zentrales Element
der Reform ist deshalb die Umstellung von der bisherigen zahlungs-
orientierten Darstellungsform auf eine vollstandige und periodenge-
rechte Abbildung des Ressourcenverbrauchs und des Ressourcen-
aufkommens durch Erfassung von Aufwendungen und Ertrdgen an-
stelle von Ausgaben und Einnahmen.

Mit dem neuen Haushaltsrecht soll der Kommune eine bessere Steu-
erung ermdglicht werden. Insbesondere sollen in die Haushaltspla-
nungen die Abschreibungen als Aquivalent fir den der jeweiligen
Periode zuzurechnenden Ressourcenverbrauch, Ruckstellungen fir
den in der jeweiligen Haushaltsperiode veranlassten Aufwand zukinf-
tiger Haushaltsjahre und interne Leistungen aufgenommen werden
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Gleiche Steuerungs-
anforderungen

Gleiches Erfordernis
periodengerechter
Zuordnung

Gleiche Aufgaben

Keine lediglich
kalkulatorische Ein-
beziehung des
Ressourcen-
verbrauchs

Konsequente
Haushalts-
ausgleichsregeln

Keine Differenzie-
rungen zwischen
den Kommunen

und ein realistischeres Bild der finanziellen Lage der Kommune ver-
mitteln. Entscheidend soll dabei nicht sein, wann ein Vermogensge-
genstand gekauft und bezahlt wird, sondern wann er bei der Bereit-
stellung kommunaler Leistungen verbraucht wird.

Unterschiede in dieser Zielsetzung hinsichtlich der Stadte und Ge-
meinden einerseits sowie der Landkreise andererseits bestehen nicht.
Es bestehen keine strukturellen Unterschiede, die die Steuerungsan-
forderungen qualitativ voneinander abheben und eine solche Diffe-
renzierung rechtfertigen wirden. Am ehesten kdnnte unter diesem
Aspekt noch eine Andersbehandlung besonders kleiner Gemeinden
gerechtfertigt werden, wo die zu steuernden Sachverhalte wenig
komplex, schnell erfassbar und Gberschaubar sind.

Auch spielen die durch das Ressourcenverbrauchskonzept herausge-
stellten Elemente auf der Kreisebene keine weniger bedeutende Rolle
als auf Ebene der Stadte oder Gemeinden. Wie diese weisen die
Landkreise abnutzbares und in der Aufgabenerflillung gebundenes
Vermaogen auf, so dass sich auch bei ihnen das Erfordernis der perio-
dengerechten Zurechnung des Ressourcenverbrauchs ergibt. Auch
bei den Landkreisen ist es zudem erforderlich, Ruckstellungen fur den
in der jeweiligen Haushaltsperiode veranlassten Aufwand zukunftiger
Haushaltsjahre zu bilden.

Verwunderlich ist dies nicht, nehmen doch die Landkreise im Wesent-
lichen die gleichen Aufgaben wie die kreisfreien Stadte wahr. Mit den
kreisangehorigen Gemeinden sind sie Uberdies aufgaben- und aus-
gabeseitig kreis- und gemeindeindividuell speziell bei den Ergan-
zungs- und Ausgleichsaufgaben verzahnt.

Die Elemente des Ressourcenverbrauchskonzepts sind nicht nur
kalkulatorisch in die kommunale Steuerung einzubeziehen. Leitbild
des neuen Konzepts ist vielmehr zudem die Grundaussage, dass jede
Generation die von ihr verbrauchten Ressourcen selbst erwirtschaften
soll. Die neu gesetzten Anforderungen beschranken sich deshalb
nicht auf das Erfordernis der Darstellung des Ressourcenverbrauchs
durch Aufwand und Ertrag. Der Wechsel von einem zahlungsorientier-
ten zu einem ressourcenverbrauchsorientierten Haushalts- und Rech-
nungswesen fluhrt vielmehr zwangslaufig dazu, dass sich auch der
kinftige doppische Haushaltsausgleich an den GréRen ,Aufwand® und
-Ertrag” orientiert.

Folgerichtig und konsequent stellen die in den Regelungswerken und
-konzepten der einzelnen Bundeslander vorgesehenen Haushalts-
ausgleichsregelungen auf den Ergebnishaushalt und die Ergebnis-
rechnung ab. Ein ausgeglichener Ergebnishaushalt wird gefordert,
damit die Kommunen auch in Zukunft ihre Aufgaben uneingeschrankt
erfullen kdnnen. Er ist ausgeglichen, wenn die Summe aller Ertrédge
grofler oder gleich der Summe aller Aufwendungen ist. Hierdurch wird
gewahrleistet, dass sich das ,Eigenkapital®* der Kommune nicht ver-
ringert.

Grinde, warum hier etwas anderes fiir die Landkreise gelten sollte,
gibt es nicht. Warum sollte jede Generation in einer kreisangehoérigen
Gemeinde die von ihr verbrauchten Ressourcen selbst erwirtschaften,
bezogen auf den Landkreis aber nicht? Eine derartige Differenzierung



Ungleichbehandlung
systematisch nicht

hat weder im Vergleich mit den kreisfreien Stadten, die in weiten Tei-
len identische Aufgaben wie die Landkreise erflillen, noch mit Blick
auf die unter Berlcksichtigung der Erganzungs- und Ausgleichsauf-
gaben der Landkreise kreisindividuelle Aufgabenverteilung zwischen
den kreisangehdrigen Gemeinden und den Landkreisen Sinn.

Das Buchungssystem rechtfertigt somit keine Ungleichbehandlung
von Gemeinden und Landkreisen. Die Einfiihrung und Umsetzung der

gerechtfertigt Doppik ist eine Grundsatzentscheidung flir eine nachhaltige, ressour-
cenorientierte Haushaltswirtschaft, auch im Sinne und fir den Blrger.
Dieser stellt aber zu Recht sowohl an die Gemeinde als auch an den
Landkreis die gleichen Erwartungen.

2. Keine Unterschiede bei periodengerechter Zurechnung des Ressourcen-
verbrauchs bei eigener, gemeinschaftlicher oder gemeindeverbandlicher Auf-
gabenwahrnehmung

Konsequenter Ein konsequent am Ausgleich von Aufwendungen und Ertragen orien-

Haushalts- tierter Haushaltsausgleich fihrt somit bei umlagefinanzierten Kérper-

ausgleich schaften dazu, dass auch nicht zahlungswirksame Aufwendungen

(wie z.B. Rickstellungen und Abschreibungen) in die Berechnungs-
grundlage einbezogen und die umlagepflichtigen Koérperschaften ent-
sprechend belastet werden.

Abweichung Weder die Aufgaben noch die Steuerungsanforderungen der umlage-

ungerechtfertigt finanzierten Korperschaften lassen wie gezeigt eine Andersbehand-

lung gerechtfertigt sein. Vielmehr ist es sachgerecht, sie nicht anders
als die Stadte und Gemeinden zu behandeln.

Gleicher Dies wird besonders deutlich, wenn am Beispiel einer Gemeinde die

Ressourcen- Alternativen eigener, gemeinschaftlicher oder gemeindeverbandlicher

verbrauch Aufgabenwahrnehmung gedanklich durchspielt werden.

Fir eine periodengerechte Zuordnung des Ressourcenverbrauchs ist
es zunachst ohne Belang, ob die Aufgabe allein oder gemeinschaft-
lich wahrgenommen wird. Zurechnungsprobleme ergeben sich allen-
falls bezogen auf die beteiligten Aufgabentrager. Fir die sich an-
schlielRende Frage, ob der Ressourcenverbrauch erwirtschaftet wer-
den muss oder nicht, dirfte es ebenfalls ohne Belang sein, ob die
Aufgabe allein oder gemeinschaftlich wahrgenommen wird. Alles an-
dere wirde zu absurden Folgen fuhren.

Wird der Ansatz nun gedanklich fortgedacht und an die Stelle der ge-
meinschaftlichen Aufgabenwahrnehmung die Wahrnehmung der Auf-
gabe durch einen eigens gegrindeten Gemeindeverband anstelle der
Aufgabentrager gesetzt, ist unmittelbar einsichtig, dass auch fir die-
sen Fall nichts anderes gelten kann. Ob der Ressourcenverbrauch fir
eine Aufgabe erwirtschaftet werden muss oder nicht, kann nicht ab-
hangig davon sein, ob sie allein, gemeinschaftlich oder in institutiona-
lisierter gemeinschaftlicher Aufgabenwahrnehmung gemeindever-
bandlich wahrgenommen wird.

Warum soll fir die Landkreise als Umlageverband mit eigenen Aufga-
ben etwas anderes gelten?
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Erschwerter
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Ausgangsthese des erschwerten Haushaltsausgleichs in der Doppik nicht be-

Die vorgetragenen Befurchtungen werden entscheidend von der The-
se getragen, dass mit dem neuen doppischen Haushaltsrecht stren-
gere Anspriche an den kiinftigen Ausgleich in der Haushaltswirtschaft
gestellt werden als sie zu kameralen Zeiten herrschten.

Gespeist werden diese Beflirchtungen durch die Vorstellung, dass
insbesondere durch die geforderte Einbeziehung der Abschreibungen
die Anforderungen fur den zu erreichenden Haushaltsausgleich deut-
lich héher als im kameralen Recht gelegt werden.

Diese Vorstellung lasst allerdings eine Reihe von zu berucksichtigen-
den Faktoren aufer Acht, wobei dem Grad der kommunalen Ver-
schuldung die grofite Bedeutung zukommt. Ob es der einzelnen
Kommune im doppischen Rechnungsverbund kinftig schwerer fallen
wird, die Anforderungen an den Haushaltsausgleich zu erfullen, 1asst
sich deshalb nicht von vornherein beantworten, sondern hangt weit-
gehend von der Struktur des jeweiligen Haushalts ab.

Zu berlcksichtigen ist zunachst, dass zwar die Abschreibungen ge-
geniber dem bisherigen kameralen Recht tatsachlich neu in den
Haushaltsausgleich einzubeziehen sind. Dafir sind aber im doppi-
schen Recht die bislang im kameralen Haushaltsausgleich zu bertck-
sichtigenden Tilgungsbetrage fir eingegangene Kreditverpflichtungen
sowie die Kreditbeschaffungskosten flir den Haushaltsausgleich des
im neuen Rechnungswesen maligeblichen Ergebnishaushalts nicht
relevant.

In der Kameralistik belasten Tilgungsleistungen den Haushaltsaus-
gleich nur in dem Malle, wie Investitionen kreditfinanziert worden
sind. In der Doppik sind hingegen alle Investitionen, d.h. auch die
eigenfinanzierten, abzuschreiben. Das bedeutet, dass je héher der
abzutragende Fremdfinanzierungsanteil am kommunalen Anlagever-
maogen ist, desto weniger trifft die Behauptung zu, der Haushaltsaus-
gleich erschwere sich im doppischen System.

Als Faustformel gilt: Je hoher die Verschuldung einer Kommune ist,
desto eher ,profitiert* sie von der Einfuhrung der Doppik. Bewegen
sich die Kredittiigungskosten Uber den Aufwendungen flr Abschrei-
bungen und der Zufihrung zu den Pensionsriickstellungen, ware der
doppische Haushaltsausgleich sogar leichter zu erbringen.

Ausschlaggebend ist dabei die Gesamthohe der jeweiligen Kredittil-
gungskosten einer 6ffentlichen Kérperschaft, die derweil von Faktoren
wie der Finanzierung der im Eigentum der Kommune befindlichen
Anlageguter und deren Restlaufzeit (,alte® Kredite haben einen ent-
sprechend hoheren Tilgungsanteil) abhangig ist.

Hinzu kommt, dass bei der Beurteilung auch von Dritten zugewandte
Finanzmittel nicht auBerhalb der Betrachtung bleiben dirfen. GroRRe
Teile der kommunalen Investitionen werden nicht allein durch Kredite
oder Eigenmittel finanziert. Vielmehr spielen gezielte (For-
der-)Zuwendungen Dritter seit jeher — und insbesondere in den Zeiten
kommunaler Finanznot — eine nicht zu vernachlassigende Rolle. In
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der Doppik werden fir diese Zuwendungen aber auf der Passivseite
der Bilanz Sonderposten gebildet, die Uber die Nutzungsdauer des
zuwendungsfinanzierten Gegenstandes erfolgswirksam aufgeldst
werden. Damit stehen aber den zu erwirtschaftenden Abschreibungen
in der Abwagung zu bericksichtigende Ertrdge aus der Auflésung
dieser Sonderposten gegeniber.

Eine wichtige Rolle spielt zudem die Vermdgensbewertung. Hohe
Wertansatze fihren zu hohen Abschreibungsbetragen und erhéhen
die materiellen Anforderungen an den doppischen Haushaltsaus-
gleich. Generell sind Vermdgensgegenstdande nach den Anschaf-
fungs- und Herstellungskosten zu bewerten. Eine besondere Rolle
kommt jedoch der Vermdgensbewertung zur Erdffnungsbilanz zu, fur
die aber die Uberwiegende Anzahl der Lander ebenfalls den Ansatz
der Anschaffungs- und Herstellungskosten vorsieht.

Beim Umstieg auf die Doppik wird per Stichtag der gesamte
Verbrauch als Aufwand in der Ergebnisrechnung und -planung erfasst
und in den Haushaltsausgleich einbezogen. Vermodgensgegenstande,
die bis dato bereits abgeschrieben sind, belasten den doppischen
Haushaltsausgleich nicht mehr. Nur wenn der Vermdgensgegenstand
noch nicht vollstandig abgeschrieben ist, wird der Ergebnishaushalt
mit Abschreibungen belastet. Ist das Ende des Abschreibungszeit-
raums noch nicht erreicht, so ist bei einer bereits abgeschlossenen
Tilgungsphase der Ausgleich in der Doppik gegenlUber der Kameralis-
tik erschwert.

In Anbetracht der tatsachlichen Verhaltnisse in den Kommunen ist
jedoch eher von einem Uberschreiten der Finanzierungs- gegeniiber
der Abschreibungsdauer auszugehen, so dass sich der Ausgleich
tendenziell sogar erleichtern dirfte. Bei einer die Nutzungsdauer des
Vermogens Uberschreitenden Kreditlaufzeit flieRen dann lediglich
noch die Zinsaufwendungen in den Ergebnishaushalt ein. In der Ka-
meralistik waren hingegen nach wie vor auch die Tilgungen per Zu-
fuhrung aus dem Verwaltungshaushalt ausgleichsrelevant.

Ist der Vermbgensgegenstand bereits abgeschrieben und der Kredit
bereits vollstandig getilgt, besteht zwischen Kameralistik und Doppik
kein Unterschied, da weder der Ergebnishaushalt Gber Abschreibun-
gen noch der Vermdgenshaushalt Gber Tilgungen belastet wird.

SchlieBlich ist in den Vergleich einzubeziehen, dass weite Teile des
kommunalen Vermdgens uberhaupt nicht abzuschreiben sind. Sie
sind insoweit im neuen doppischen System Uberhaupt nicht aus-
gleichrelevant. Zu denken ist etwa an Grund und Boden sowie an das
Beteiligungsvermogen. Soweit diese Vermogensbestandteile kreditfi-
nanziert wurden, erhéhten sie hingegen im kameralen Recht die An-
forderungen an den materiellen Haushaltsausgleich.

Eine generelle Aussage, dass der Haushaltsausgleich durch die Ein-
fuhrung der kommunalen Doppik schwieriger geworden ist, I&sst sich
insoweit nicht treffen. Dies gilt flr die Stadte und Gemeinden ebenso
wie fur die Landkreise. Die Beflirchtungen, mit der Umsetzung der
Doppik im Landkreis werde automatisch aufgrund hdéherer Aus-
gleichsanforderungen dessen Kreisumlage steigen, entbehren somit
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einer allgemeingultigen Grundlage. Sie kdnnen nur am Einzelfall beur-
teilt werden. Ausschlaggebend ist dabei nicht der Rechnungsstil,
sondern insbesondere die Finanzierungsstruktur des Landkreises.

V. Ist die geforderte Ungleichbehandlung verfassungsrechtlich haltbar?

Verfassungs-
rechtliche Bedenken
schwerwiegender

Die bisherigen Ausflihrungen haben gezeigt, dass eine Ungleichbe-
handlung der Landkreise im Haushaltsausgleich des neuen doppi-
schen Haushaltsrechts systematisch nicht zu rechtfertigen ist und die
zugrunde liegenden Beflrchtungen einer automatischen Mehrbelas-
tung der kreisangehdrigen Gemeinden bei Umstellung des Rech-
nungsstils der Landkreise auf die Doppik zudem keine Bestatigung
finden.

Noch schwerer als die systematischen Einwande wiegen jedoch die
verfassungsrechtlichen Bedenken, die sich bei einer Andersbehand-
lung der Landkreise im gebotenen Haushaltsausgleich stellen wiirden.

1. Gleiche demokratische Legitimation

Art. 28 GG

Gleiche
demokratische
Legitimation

Gleiche Verant-
wortung gegenuber
dem Bulrger
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Der schwerwiegendste Einwand kommt aus verfassungsrechtlichen
Bestimmungen nach Art. 28 Abs. 1 und 2 GG.

Wird Art. 28 GG in seinen kommunalrelevanten Einzelelementen mit
naherem Blick auf Ubereinstimmungen und feststellbare Differenzie-
rungen hinsichtlich der Landkreise und der Gemeinden betrachtet, so
muss zunachst festgestellt werden, dass ihre unmittelbar demokrati-
sche Legitimation gemaf Art. 28 Abs. 1 S. 2 und 3 GG identisch ist.
Das Bundesverfassungsgericht spricht insoweit von der Einheitlichkeit
der demokratischen Legitimationsgrundlage (BVerfGE 83, 37 [54 {.]).

Sowohl das Handeln der Gemeinden als auch das der Landkreise ist
somit direkt durch die Wahl des Burgers legitimiert. Der demokratisch
legitimierten Volksvertretung entspricht eine substanzielle Finanzho-
heit und die daraus abgeleitete Budgethoheit der Kreistage und Ge-
meinderate. Unterschiede bestehen hier zwischen Landkreisen, Stad-
ten und Gemeinden nicht.

Stadte, Gemeinden und Landkreise sind — dies ist das Spiegelbild der
demokratischen Legitimation — dem Burger gegenuber zu einer der
unmittelbaren Anbindung entsprechenden Rechenschaft verpflichtet.
Dabei ist dem Grundgesetz nicht zu entnehmen, dass der Blirger im
Landkreis weniger stark verankert ware als in der Gemeinde. Es muss
deshalb gefragt werden, warum, wenn die Gemeinden dem Burger
gegenliber zu einer nachhaltigen und generationsgerechten Haus-
haltswirtschaft verpflichtet werden, ihm beim Landkreis, wo dem Blir-
ger aufgrund der identischen verfassungsrechtlichen Legitimations-
grundlage eine gleich starke Rolle zukommt, dieses Recht verwehrt
bzw. nur abgeschwacht zukommen sollte.



2. Gleiches Selbstverwaltungsrecht

Gleiche Garantie
der Eigenverant-
wortlichkeit

Unterschiede bei
Aufgabengarantie

Finanzhoheit und
eigenverantwortliche
Haushaltswirtschaft

Einschatzungs-
prarogative der
Kreistage

Gebot der Rick-
sichtnahme

Nicht nur die Legitimationsgrundlage und verfassungsrechtliche Ver-
ankerung beim Birger ist bei Gemeinde und Landkreis identisch.
Gleiches gilt auch fiir die nach Art. 28 Abs. 2 GG garantierte Eigen-
verantwortlichkeit. Dies macht der Wortlaut des Art. 28 Abs. 2 GG
deutlich.

Nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG muss den Gemeinden das Recht ge-
wahrleistet sein, alle Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Art. 28
Abs. 2 S. 2 GG schlie3t hier unmittelbar an und befindet: ,Auch die
Gemeindeverbédnde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgaben-
bereiches nach MalRgabe der Gesetze das Recht zur Selbstverwal-
tung.”

Unterschiede in der Selbstverwaltungsgarantie bestehen dem Wort-
laut bei strukturell-inhaltlicher Identitédt der Eigenverantwortlichkeit
(LAuch die Gemeindeverbédnde haben ... das Recht zur Selbstverwal-
tung®) allein hinsichtlich des Bestandes an Aufgaben der &rtlichen
Gemeinschaft, der den Gemeinden verfassungsunmittelbar zugeord-
net ist, wahrend die Landkreise einer gesetzlichen Aufgabenzuwei-
sung bedirfen, die auch generalklauselartig erfolgen kann. Abgese-
hen von der unterschiedlichen Aufgabengarantie gewahrleistet Art. 28
Abs. 2 S. 2 GG den Landkreisen damit die eigenverantwortliche Erfiil-
lung der ihnen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben prinzipiell in glei-
cher Weise wie den Gemeinden.

Nach allgemeiner Auffassung sichert das Selbstverwaltungsrecht die
Gebiets-, Personal-, Organisations- und Finanzhoheit. Letztere wird
sogar durch den prazisierenden Satz 3 des Art. 28 Abs. 2 GG noch-
mals pointiert herausgehoben. Die Finanzhoheit beinhaltet nach Uber-
kommenen Verstandnis das Recht und die Pflicht, Einnahmen- und
Ausgabenentscheidungen im Rahmen einer geordneten und eigen-
verantwortlichen Haushaltswirtschaft zu treffen. In Verbindung mit der
aus der demokratischen Legitimierung ableitbaren Budgethoheit
kommt ihr eine besonders pragnante Rolle zu.

Damit haben die Landkreise auch als Gebietskorperschaft ein verfas-
sungsrechtlich fundiertes Recht darauf, in der Ausfullung des Rah-
mens ihrer eigenverantwortlichen Haushaltswirtschaft grundsatzlich
nicht anders als die Gemeinden behandelt zu werden.

Dies umfasst selbstverstandlich auch die kommunalpolitische Ent-
scheidung der Kreistage, welche (rechtlich zulassigen) Aufgaben der
Landkreis wie, zu welchem Zeitpunkt und mit welchen Mitteln wahr-
nimmt. Entscheidungen zur Vermdgenswirtschaft sind davon um-
schlossen. Die Einschatzungsprarogative der Kreistage ist nach ge-
festigter Rechtsprechung zur Kreisumlage nicht mehr umstritten.

Die eigenverantwortliche Haushaltswirtschaft der Landkreise und ihre
Auswirkungen auf die Kreisumlage haben die kreisangehdrigen Ge-
meinden somit im Grundsatz als rechtmaflig hinzunehmen (BVerwG,
NVwZ, 1998, 65 [65], VerfGH RhPf, DOV 1998 505 [508]), wobei
allerdings auch die Landkreise bei ihrer Entscheidung die prinzipielle
Begrenzung der o6ffentlichen Mittel beachten mussen. lhren Aufgaben
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Malstab muss
gleich sein

kommt kein Vorrang vor Gemeindeaufgaben zu, aber auch kein Nach-
rang im Sinne einer ResidualgrofRe. Vielmehr kommt — ausgedrtickt
durch das Gebot der interkommunalen Ricksichthahme — auch im
interkommunalen Verhaltnis das Prinzip der Gleichwertigkeit der Auf-
gaben zum Zuge, wie es auch gegenuber Landern und Bund gilt.

Das Gebot der interkommunalen Rucksichtnahme muss allerdings
auch umsetzbar sein. Wie soll es aber ausgefillt und die finanzielle
Situation des Landkreises und die der kreisangehdrigen Gemeinden
und Stadte mit dem Ziel einer Abwagung zueinander in Beziehung
gesetzt werden, wenn bereits das Haushaltsrecht fur beide signifikant
unterschiedliche Regelungen bereithalt?

3. Rechtsstaatsgebot bedingt Anspruch auf Gleichbehandlung

Ungleichbehandlung Zwar wird sowohl den Gemeinden als auch den Landkreisen das

nur mit gesonderter
Rechtfertigung

Gebot der Gleich-
behandlung

Recht zur Selbstverwaltung nur nach Maligabe der Gesetze einge-
raumt, dies macht die Selbstverwaltungsgarantie jedoch nicht sub-
stanzlos. Insbesondere bedurfen Differenzierungen bei einer identisch
gewahrleisteten Finanzhoheit im Rahmen der garantierten ,geordne-
ten und eigenverantwortlichen Haushaltswirtschaft” einer besonderen
Rechtfertigung.

Dies ist nicht nur Ausfluss der identischen Garantie der gemeinhin mit
dem Selbstverwaltungsrecht verbundenen Hoheitsbereiche. Vielmehr
unterstreicht der Gleichheitsgrundsatz nach Art. 3 Abs. 1 GG das
Gebot zur Gleichbehandlung. Nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts (zuletzt: BVerfGE 83, 361 [391]) sind die Lander
verfassungsrechtlich verpflichtet, ihre Gemeinden und Gemeindever-
bande grundsatzlich gleich zu behandeln. Der Gleichheitsgrundsatz
gilt nicht nur gegenuber dem Birger, sondern — als Ausfluss des
Rechtsstaatsgebots (Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG) — auch im Verhaltnis der
Hoheitstrager untereinander (vgl. BVerfGE 23, 353 [372 f.]; 26, 228
[244]; 76, 107 [119]).

4. Keine Unter- oder Uberordnung der Aufgaben der Gemeinden und Landkreise

Aufgaben-
perspektive
andert nichts

Keine subsidiare
Zustandigkeit
der Landkreise

Prinzipielles
Nebeneinander
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Auch wenn der Blick auf die Aufgaben der Landkreise und der Ge-
meinden gelenkt wird, rechtfertigt sich eine Ungleichbehandlung nicht.
Zwar differenziert das Grundgesetz hinsichtlich der garantierten Auf-
gaben nach Gemeinden und Landkreisen. Allerdings stellt es kein Un-
ter- oder Uberordnungsverhéltnis der Aufgaben der Gemeinden und
Landkreise zueinander her. Die Selbstverwaltung auf Kreis- und Ge-
meindeebene hat prinzipiell die gleiche Wertigkeit.

Mithin ist nicht das Subsidiaritatsprinzip das Grundprinzip, auf das die
einfachgesetzliche Zustandigkeitsfolge zwischen Landkreisen und
Gemeinden aufgebaut ist. Den Landkreisen kommt im Verhaltnis zu
den Gemeinden keine nachrangige Stellung zu; vielmehr bilden sie
zusammen eine geschlossene und umfassende Einheit der
kommunalen Selbstverwaltung, die die Funktion hat, im gemeinsamen
Zusammenwirken innerhalb des Kreisgebiets die verwaltungsmafigen
Leistungen der kreisfreien Stadt zu erbringen.

Im Verhaltnis untereinander fiihrt die Beantwortung der Frage, welche
Aufgaben den Gemeinden nach dem Grundgesetz zur Regelung vor-



von Landkreis-
und Gemeinde-
aufgaben

behalten sind, gleichzeitig zur Antwort auf die Frage nach den zentra-
len verfassungsrechtlichen Grenzen der Verbandskompetenz der
nicht-gemeindlichen kommunalen Koérperschaften. GroRe Bedeutung
kommt dabei der Interpretation des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG als verfas-
sungsrechtliches Aufgabenteilungsprinzip durch die Rastede-
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zu. Anstelle eines
Uber-/Unterordnungsverhaltnisses steht ein prinzipielles Nebeneinan-
der der Aufgaben, wobei im Bereich der Ergadnzungs- und Aus-
gleichsaufgaben der Landkreise beide Aufgabenbereiche miteinander
verzahnt sind.

5. Grundsatz der Systemgerechtigkeit und des Willkiirverbots

Art. 3 Abs. 1 GG

Grenzen des
Ausgestaltungs-
spielraums der
Landesgesetzgeber

Grundsatz der
Systemgerechtigkeit
und Willktrverbot

Gefahr schwer-
wiegender Ver-
werfungen im
kommunalen Raum

Das aus Art. 3 Abs. 1 GG flieRende Gleichbehandlungsgebot hat im
kommunalen Bereich insbesondere in der Rechtsprechung zum
kommunalen Finanzausgleich bereits zu einer vertieften Auslegung
geflhrt, die sich v.a. in der Ausformung der Grundsatze der System-
gerechtigkeit und des Willkirverbots wiederfindet.

Insoweit besteht zwar ein weiter Einschatzungsspielraum der Lander
bei der Ausgestaltung des in Art. 28 Abs. 2 GG ausdrucklich benann-
ten rechtlichen Rahmens, der selbstverstandlich auch das Haushalts-
recht umfasst. Allerdings bestehen auch insoweit verfassungsrechtli-
che Grenzen. Das kommunale Haushaltsrecht darf wie der kommuna-
le Finanzausgleich nicht allein nach Griinden politischer Zweckma-
Rigkeit gestaltet werden. Vielmehr muss es sich in den Grenzen hal-
ten, die durch die Vorschriften der Landesverfassung unter Einbezie-
hung der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in Verbindung
mit dem aus dem Gleichheitssatz flieRenden Willkirverbot sowie dem
Gebot der Systemgerechtigkeit gezogen sind.

Der Grundsatz der Systemgerechtigkeit gebietet dem Gesetzgeber
zunachst, den tatsachlichen Gegebenheiten in geblihrendem Malie
Rechnung zu tragen. Die von einem bestimmten Gesetz erfassten
Tatbestadnde mussen in sich sachgerecht geregelt sein. Zwar hat der
Gesetzgeber bei der erstmaligen Regelung einen weiten Spielraum,
nach der Systemwahl muss dann aber Folgerichtigkeit herrschen.
Damit sind Systembriiche zwar nicht véllig verboten, sie kénnen je-
doch als Indiz gleichheitswidriger Willkir gewertet werden. System-
briche bedirfen insoweit zwingend einer gesonderten Begrindung
und Rechtfertigung. Eine Andersbehandlung der Landkreise bei der
Regelung des Haushaltsausgleichs ist somit ohne einen rechtferti-
genden Grund nicht zulassig.

Eine Andersbehandlung der Landkreise beim Haushaltsausgleich
wlrde auch innerhalb des kommunalen Raums zu schwerwiegenden
Folgeproblemen filhren. So ware etwa fir die kreisfreien Stadte im
Bereich der Kreisaufgaben der nicht zahlungswirksame Ressourcen-
verbrauch periodengerecht zu erwirtschaften, bei den Landkreisen
bestlinde diese Pflicht trotz gleicher Aufgaben nicht. Eine Zuordnung
des Vermdgens einer kreisfreien Stadt zu den Kreisaufgaben einer-
seits und den Gemeindeaufgaben andererseits — mit entsprechenden
unterschiedlichen haushaltsrechtlichen Konsequenzen — dirfte kaum
objektiv mdglich sein und wirde die Widersinnigkeit des VorstoRRes
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Einheitliches
kommunales
Finanzsystem

offen vor Augen fuhren. Auch mit einem moglichen Einbezug der
kreisfreien Stadte in die gewilnschte Ausnahmeregelung ware das
Problem nicht gel6st, sondern nur auf das Vergleichspaar kreisfreie
Stadt — kreisangehdrige Stadt bzw. Gemeinde verschoben.

SchlieBlich ist unter dem Gesichtspunkt der Systemgerechtgerechtig-
keit und des Willkurverbots eine Andersbehandlung der Landkreise im
Haushaltsausgleich auch mit Blick auf das einheitliche kommunale
Finanzsystem, in dem die durch die Instrumente der Kreisumlage und
des kommunalen Finanzausgleichs miteinander zu einer Einheit ver-
bundenen kreisangehdrigen Gemeinden und Landkreise den kreis-
freien Stadten gegeniber stehen, zu sehen. Dieses einheitliche Sys-
tem wirde schwerwiegend gestort, wenn fur die einzelnen Gebiets-
korperschaftsebenen — etwa mit Auswirkungen auf die Bedarfsfest-
stellung — unterschiedliche Wirtschaftsgrundsatze und Haushaltsre-
geln mafgeblich waren.

VL. Ist die geforderte Ungleichbehandlung finanzwirtschaftlich erforderlich?

1. Brauchen Landkreise iiberhaupt Eigenkapital?

Keine
kreisspezifische
Fragestellung

Rolle des Kreistages

Gebotene
Rucksichthahme
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Finanzwirtschaftlich wird mitunter die Frage aufgeworfen, ob die
Landkreise Uberhaupt Uber Eigenkapital verfligen sollten. Dahinter
steht die berechtigte Frage, in welchem MalR Liquiditdt vorgehalten
bzw. zu welchem Zeitpunkt sich ein Landkreis die Liquiditat beschaf-
fen sollte.

Die Frage, ob eine Kommune Uberhaupt Eigenkapital besitzen soll,
beschrankt sich indes nicht allein auf die Landkreise. Wie im Verhalt-
nis kreisangehoérige Gemeinde - Landkreis stellt sie sich ebenso be-
rechtigt im Verhaltnis Blrger - (kreisangehorige) Gemeinde. Entspre-
chend wurde bereits in dem Modellprojekt ,Doppischer Kommunal-
haushalt in NRW* darauf hingewiesen, dass ein Eigenkapital von Null
fur den Burger auch Vorteile biete. Er kann sein Geld behalten, legt es
selbst an und erwirtschaftet Zinsen. Die Kommune leiht sich am Kre-
ditmarkt die benétigten Mittel und zahlt aufgrund ihrer hohen Kredit-
wurdigkeit vergleichsweise geringe Zinsen.

Finanzwirtschaftlich kann in diesem Sinne kommunales Eigenkapital
als eine Vorfinanzierung der Investitionen durch die Burger interpre-
tiert werden. Spiegelbildlich dazu ware Fremdkapital eine nachtragli-
che Verteilung der Belastungen. Die Entscheidung, wie beides im
Verhaltnis zueinander steht, ist den gewahlten Reprasentanten der
Birger vorbehalten. Die eigenverantwortliche Haushaltswirtschaft des
Landkreises umfasst selbstverstandlich wie bei den Gemeinden auch
die Planung ausreichender Liquiditat, der Eigenkapitalausstattung, der
Kreditaufnahme etc. Eine komplette Fremdfinanzierung der Kreisin-
vestitionen kann ihm nicht abverlangt werden und ware auch aus
Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen heraus abzulehnen.

Indes kann auch der Landkreis die Entscheidung nicht ohne Blick auf
die gemeindlichen Finanzen treffen. Vielmehr hat er auf die wirtschaft-
lichen Krafte der kreisangehdrigen Gemeinden und der Abgabepflich-
tigen Rucksicht zu nehmen, wie auch durch die Kreisordnungen
nochmals betont wird. Innerhalb dieses Rahmens hat er allerdings
einen weiten Ermessensspielraum zur kommunalpolitischen Ent-



scheidung und Schwerpunktsetzung. Die Landkreise haben sowohl
bei Festlegung der Prioritaten als auch bei der Ausfiihrung der Aufga-
ben mehrere Moglichkeiten, die zwangslaufig zu unterschiedlichen
Bedarfshéhen filhren. Dies obliegt jedoch der prifenden und werten-
den Entscheidung des Kreistages Uber Art, Zeitpunkt, Umfang etc. der
Aufgabenwahrnehmung.

Im Ergebnis ist es damit der Kommune (Landkreis oder Gemeinde)
Uberlassen, wie viel Eigenkapital sie dem Birger als Vorfinanzierung
entzieht. Die Eigenkapitalquote kann sich damit zwischen 0 und
100 % bewegen.

2. Gebotene Liquiditatsvorsorge

Aufrechterhaltung
der Zahlungsfahig-
keit

Angemessene
Liquiditatsplanung

Kassenkredite allein
nicht ausreichend

Blick auf Gemeinden
geboten

Ungleiche
Liquiditats-
verteilung?

Hoher Kassen-
kreditbestand der
Landkreise

Auch wenn das neue doppische Haushaltsrecht primar auf den Er-
gebnishaushalt abstellt, verlangt es auch weiterhin von den Kommu-
nen, ihre Zahlungsfahigkeit dauerhaft aufrecht zu erhalten. Die Vor-
haltung einer besonderen Liquiditatsreserve im Sinne des bisherigen
Mindestbetrages der allgemeinen Riicklage ist nicht gefordert, weil als
Liquiditatsreserve die liquiden Mittel auf der Aktivseite der Bilanz gel-
ten sollen.

Es bleibt daher auch kilinftig erforderlich, die Zahlungsfahigkeit durch
eine angemessene Liquiditdtsplanung sicherzustellen. Dabei ist ein-
zubeziehen, dass sich im neuen Haushaltsrecht verschiedene Sach-
verhalte insbesondere in Bezug auf die Auszahlungen und Aufwen-
dungen im Kommunalhaushalt unterschiedlich auswirken. So belasten
etwa die Abschreibungen fir Anlageguter zwar die Ergebnisrechnung,
bewirken aber keinen Liquiditatsabfluss. Andererseits fliihren die Kre-
dittiigungen zu keinen Belastungen in der Ergebnisrechnung, aber
zum Liquiditatsabfluss in der Finanzrechnung.

Das Gebot, fir einen Ausgleich im Ergebnishaushalt zu sorgen, flhrt
deshalb nicht dazu, die Aufrechterhaltung der Liquiditat aul3er Acht zu
lassen oder etwa nur Uber die Aufnahme von Kassenkrediten sicher-
zustellen. Dies qilt fur die Landkreise wie die Gemeinden und wird
auch nicht dadurch obsolet, dass sich Folgewirkungen fir die Héhe
der Kreisumlage ergeben.

Auch hier darf der Landkreis seine Entscheidungen nicht ohne Blick
auf die gemeindlichen Finanzen treffen und muss auf die wirtschaftli-
chen Krafte der kreisangehdrigen Gemeinden und der Abgabepflichti-
gen Ricksicht nehmen. Innerhalb dieses Rahmens bleibt ihm aber
auch hier ein weiter Ermessenspielraum.

Verschiedentlich wird in diesem Zusammenhang von kreisangehdri-
ger Seite vorgetragen, die Liquiditat sei im Kreisbereich einseitig zu-
lasten der kreisangehdrigen Gemeinden verteilt, da die Landkreise
einseitig Uber die Kreisumlage ihre Liquiditat sicherstellen wirden. Die
Entwicklung der Fehlbetragssituation und damit korrespondierend der
Kassenkreditbestande der Landkreise steht allerdings im krassen
Gegensatz zu dieser Behauptung.

Auf Ebene der Landkreise machen die Kassenkredite mittlerweile

rund ein Viertel der gesamten Verschuldung aus, auf gesamtkommu-
naler Ebene ist das Bild nicht anders. Auch ein Blick auf die Vertei-
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Hoher Kassen-
kreditanteil der
Landkreise im kreis-
angehdrigen Raum

lung des Kassenkreditbestands im Kreisbereich zum 31.12.2006
zeigt, dass die Liquiditatsliicken keineswegs ungleich zulasten der
kreisangehoérigen Gemeinden verteilt sind.

2006 trugen die Landkreise vielmehr rund 37 % der Ausgaben im
kreisangehoérigen Raum und hatten bundesweit einen Anteil am Kas-
senkreditbestand von rund 40 %. Wird von den Landern Bayern und
Baden-Wirttemberg abgesehen — hier spielen die zur Sicherstellung
der Aufgabenerledigung aufgenommenen Kassenkredite keine Rolle,
d.h. der Kassenkredit wird weitgehend nur im Rahmen seiner ur-
sprunglichen Bestimmung genutzt —, so zeigt sich, dass in der Uber-
wiegenden Anzahl von Bundeslandern die Landkreise sogar die Half-
te oder einen noch hoheren Anteil am Kassenkreditbestand des
Kreisbereichs halten. Werden die Ausgabenanteile als Malistab ge-
nommen, so kehrt sich die These der ungleichen Liquiditatsverteilung
zulasten der kreisangehotrigen Gemeinden also eher ins Gegenteil
um.

3. Erwirtschaftung von Uberschiissen

Uberschuss-
erwirtschaftung?

Pufferfunktion und
Wirtschaftlichkeits-
grundsatz

Ahnlich beantwortet sich die im Zuge der Einfiilhrung des neuen Rech-
nungsstils aufgeworfene Frage, ob Landkreise im Rahmen des
Haushaltsausgleichs kiinftig auch Uberschiisse erwirtschaften diirfen.
Dies ware der Fall, wenn die Ertrage hoher als die Aufwendungen in
einer Rechnungsperiode ausfallen, oder wenn — einmalige — aul3eror-
dentliche Ertrage das Ergebnis in der Erfolgsrechnung positiv beein-
flussen wurden.

Es gibt keinen Grund, hier zu einem anderen Ergebnis zu gelangen
als bei den Gemeinden. Zwar soll sich der Haushaltsausgleich zeitlich
an der Rechnungsperiode ausrichten, doch lasst sich diese Vorgabe
nicht immer stringent erflillen. So kommt es im Zuge eines Bewirt-
schaftungszeitraums zu konjunkturellen Schwankungen, die entspre-
chenden Einfluss auf das Rechnungsergebnis haben kénnen. Um
diese Schwankungen abzufedern, ist die Bildung einer Ergebnis- bzw.
Ausgleichsriicklage im doppischen Rechnungswesen flr den Haus-
haltsausgleich vorgesehen. Soweit in einer Rechnungsperiode ein
Uberschuss erwirtschaftet wird, ist dieser der Ricklage zuzufiihren
und dient in den Folgejahren als Puffer fir eventuelle Fehlbetrage.
Zudem kann es unter dem Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit
angezeigt sein, Verbindlichkeiten auRerordentlich zu tilgen und aus
diesem Grund gezielt haushaltswirtschaftliche Uberschiisse zu pla-
nen.

Einen Grund, warum hier zwischen den Landkreisen und den kreis-
angehdrigen Gemeinden differenziert werden sollte, gibt es nicht.

4. Vorbelastung der gemeindlichen Einnahmen mit der Kreisumlage

Finanzhoheit und
Verpflichtungen
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Mit Blick auf die kreisangehdrigen Gemeinden, die angesichts der
Kreisumlage die Weggabe eigentlich ihnen zustehender Finanzmittel
beklagen, ist zudem festzustellen, dass auch die Finanzhoheit der
Gemeinden nicht absolut besteht, sondern nur nach MalRgabe der
Gesetze. Sie erschopft sich — wie etwa das Niedersachsische Ober-
verwaltungsgericht (DVBI. 1999, 842 [843]) und das OVG Schleswig



Vorbelastung
gemeindlicher
Einnahmen

Grenzen durch
zulassige Aufgaben-
wahrnehmung und
UbermaRverbot

(DVBI. 1995, 469 [471]) hervorheben — nicht allein darin, dass die
Gemeinde das, was sie einnimmt, nach ihren eigenen Bedurfnissen
verwenden darf. Sie besteht vielmehr auch darin, dass die Gemeinde
sich in eigenverantwortlicher Regelung ihrer Finanzen auch auf die ihr
obliegenden Verpflichtungen einstellt.

Dabei ist zu berlcksichtigen, dass das kommunale Finanzsystem so
ausgestaltet ist, dass es vor der Erhebung der Kreisumlage zu einer
systembedingten Uberfinanzierung der Gemeinden und zu einer Un-
terfinanzierung der Landkreise kommt, die erst durch die Kreisumlage
austariert wird. Demnach sind die Einnahmen der kreisangehorigen
Gemeinden aus Steuern und Schllsselzuweisungen sozusagen sys-
tematisch mit der Kreisumlage vorbelastet, ihre Héhe steht unter dem
zu realisierenden Vorbehalt der Kreisumlage.

Die Grenzen zulassiger Kreisumlagebelastungen bestimmen sich
dabei einerseits aus den zuldssigen Aufgaben der Landkreise — Auf-
gaben, die nicht von der kreislichen Verbandskompetenz umfasst
sind, losen keinen Finanzbedarf aus — sowie andererseits aus dem
Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens als Ausfluss des
Gebots wechselseitiger Rulcksichtnahme. Der Grundsatz verlangt
insbesondere, dass der Landkreis alles zu unterlassen hat, was in
seiner Auswirkung zu unzumutbaren Belastungen der Finanzkraft der
Gemeinden filhrt (Nds. OVG, DVBI. 1999, 842 [843f.], BVerwG, NVwZ
1998, 63 [63]). Der Grundsatz entspricht in seinen restriktiven Wir-
kungen letztlich dem UbermaRverbot.

5. Subsididre Kreisumlage

Nachrangige
Kreisumlage

Wertungsspielraum
der Kreistage

Seitens der kreisangehdérigen Gemeinden wird weiter verschiedentlich
mit Verweis auf die Subsidiaritat der Kreisumlage gefordert, dass vor
einer kunftigen Umlageerhéhung zuerst — soweit vorhanden — die
(Ausgleichs-)Ricklage oder sogar das gesamte Eigenkapital aufge-
braucht werden misse.

Die Landkreise dirfen nach den Kreisordnungen der Lander die
Kreisumlage zur Deckung ihres durch die sonstigen Einnahmen nicht
gedeckten Bedarfs erheben. Dieser Rechtsgrundsatz der Nachran-
gigkeit der Einnahmebeschaffung durch die Kreisumlage bringt das
urspriingliche Konzept von der Kreisumlage als Restfinanzierungsmit-
tel fir den sog. Spitzenbedarf zum Ausdruck. Er hat ebenfalls bereits
in diversen Kreisumlageentscheidungen eine Ausleuchtung erfahren.

Insoweit gilt aber, dass es keine gerichtlich oder im Wege der
Rechtsaufsicht durchsetzbare Rechtsverpflichtung der Landkreise
gibt, vor einer Erhéhung der Kreisumlage z.B. einen strikten Verzicht
im Bereich der freiwilligen Aufgaben zu Gben. Die gesetzlich geforder-
te Ausgabedisziplin und Aufgabenkritik bleibt Aufgabe des Landkrei-
ses. Der gewahlte Kreistag hat hier — auch mit Blick auf die Finanzla-
ge der kreisangehérigen Gemeinden — eine eigene Wertung vorzu-
nehmen. Nichts anderes gilt auch mit Blick auf den geforderten vor-
rangigen Einsatz des Kreisvermodgens bzw. des Eigenkapitals zur
Herstellung des Haushaltsausgleichs.
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Ermessensgrenzen

Zudem ist nicht erforderlich, dass die vorrangigen Deckungsmittel bis
an die Grenze des Mdoglichen ausgeschopft werden. Auch hier be-
steht ein Ermessensspielraum, wo die demokratisch legitimierten
politischen Zielsetzungen des Kreistages Eingang in den Haushalt
finden konnen. Die Grenzen seiner Entscheidungsfreiheit tGberschrei-
tet der Kreistag erst, wenn er die gesetzlich festgelegte Reihenfolge
unterlduft, indem er die Ubrigen von ihm eigenverantwortlich be-
stimmbaren Einnahmequellen bewusst zulasten der Kreisumlage
schont.

6. Doppelfinanziertes Kreisvermégen?

Gewollte Folgen des Unter finanzwirtschaftlichen Aspekten ist schliel3lich auch der Vorwurf

Systemwechsels

Kein
kreisspezifisches
Problem

zu beurteilen, die kreisangehérigen Gemeinden wirden bei einem
Einbezug der Abschreibungen in den Haushaltsausgleich das dem
Ressourcenverbrauch zugrunde liegende Vermogen der Landkreise
Uber die Kreisumlage erneut finanzieren, was im Ergebnis zu einer
Doppelfinanzierung eines Teils des Vermogens fihren wirde.

Dazu ist zunachst darauf hinzuweisen, dass Uber die Abschreibungen
systemgerecht lediglich der tatsdchliche Ressourcenverbrauch erwirt-
schaftet wird. Dies ist beim Landkreis nicht anders als bei der Ge-
meinde. Ein Verzicht darauf wurde fur den Landkreis einen Vermo-
gensabbau bedeuten und das Prinzip der nachhaltigen Haushaltswirt-
schaft wirde ungerechtfertigt durchbrochen werden.

Im Ubrigen stellt sich das vorgebliche Problem der Doppelfinanzie-
rung nicht allein beim Landkreis. Wird die bemihte Logik ernst ge-
meint, so stellt sich das Problem ebenso im Verhaltnis Blrger -
(kreisangehorige) Gemeinde. Wie die kreisangehdrige Gemeinde
gegenlber dem Landkreis hatte der Steuerbirger dann einen ver-
gleichbaren Anspruch gegeniliber der Gemeinde dergestalt, dass bei
den eigengestaltbaren Einnahmen der Gemeinden die Abschreibun-
gen nicht Berlcksichtigung finden durften, damit er nicht fiir Gemein-
devermdgen, welches er bereits in der Vergangenheit Uber seine
Steuern bezahlt hat, erneut zur Kasse gebeten wird.

7. Bildung von Kreissonderposten?

Nicht
systemkonform
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Im Zusammenhang mit der Diskussion Uber die vorgebliche Doppelfi-
nanzierung der Kreisinvestitionen wird zum Teil auch die Bildung
sogenannter Kreissonderposten vorgeschlagen. Danach sollen Son-
derposten flir aus Umlagen finanzierte Vermodgensgegenstande des
Landkreises gebildet werden, die entsprechend der Nutzungsdauer
des Vermdgensgegenstandes aufgeldst werden und die kreisangehd-
rigen Gemeinden von entsprechenden Abschreibungen entlasten
sollen.

Dem steht jedoch das Ressourcenverbrauchskonzept entgegen, denn
auch bei den Landkreisen ist der Werteverzehr zu erwirtschaften. Der
etwaige Vergleich mit den fir die Zuwendungen Dritter zu bildenden
Sonderposten ist nicht statthaft, da es sich um grundverschiedene
Sachverhalte handelt. Konsequent misste zudem eine identische
Forderung auf das Verhaltnis Blrger — Gemeinde gestellt werden.



Gesamt-
deckungsprinzip

Die Bildung eines Kreissonderpostens scheitert schliel3lich bereits
daran, dass nach dem weiterhin geltenden Gesamtdeckungsprinzip
eine Zuordnung von Fremd- und Innenfinanzierungsanteilen zu den
einzelnen Investitionen Uberhaupt nicht moglich und auch wenig sinn-
voll erscheint.

VIl.  Schlussfolgerung: Keine Ausnahmen beim Haushaltsausgleich

Konsequente Um-
setzung gefordert

Es wurde gezeigt, dass weder aus dem System heraus noch verfas-
sungsrechtlich oder finanzwirtschaftlich eine Sonderbehandlung der
Landkreise beim Haushaltsausgleich im neuen doppischen Haus-
haltsrecht gerechtfertigt oder gar geboten ist. Stattdessen wiirde der
Verzicht auf einen konsequenten doppischen Haushaltsausgleich
speziell fur die Landkreise dazu flhren, dass flr die Landkreise das
Ressourcenverbrauchskonzept faktisch nicht umgesetzt wird und
schwerwiegende Verwerfungen auf der gesamten kommunale Ebene
entstehen wirden.

Die Schlussfolgerung kann deshalb nur lauten, dass in dem konse-
quent am Ausgleich von Aufwendungen und Ertrdgen orientierten
Haushaltsausgleich selbstverstandlich bei den umlagefinanzierten
Landkreisen auch nicht zahlungswirksame Aufwendungen (wie z.B.
Rickstellungen und Abschreibungen) in die Berechnungsgrundlage
einbezogen und die umlagepflichtigen Kdérperschaften entsprechend
belastet werden mussen.
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Vorwort

Die deutschen Kommunen befinden sich in einer haushaltsrechtlichen Umbruchsitu-
ation. Seit die Innenministerkonferenz im Jahr 2003 ihre Beschliisse fiir die Neuord-
nung des kommunalen Haushaltsrechts gefasst hat, hat in den meisten Landern die
Umsetzungsphase begonnen.

Die Einflihrung des doppischen Rechnungswesens in den Kommunalhaushalten soll
Politik und Verwaltung eine bessere Steuerung ermoglichen. Betriebswirtschaftliche
Instrumente kommen in den Kommunalverwaltungen zunehmend zum Einsatz, um
Haushaltsstrukturen transparent zu machen und Einsparpotenziale aufzuzeigen. Die
Einflihrung der Doppik in den kommunalen Haushalten greift diese Entwicklung auf
und fiihrt sie fort. Der Deutsche Stadte- und Gemeindebund hat diesen Prozess schon
friih unterstiitzt, gleichzeitig aber die Frage gestellt, ob es auch fiir kleine und kleinste
Gemeinden notwendig ist, sich von der kameralen Haushaltsfiihrung zu verabschie-
den. Letztlich muss diese Entscheidung in den Bundeslandern getroffen werden.

Fiir die kreisangehorigen Stadte und Gemeinden ist mit der Umstellung auf das dop-
pische Rechnungswesen ein besonderes Problem verbunden. Es geht um die Frage,
welche Auswirkungen sich aus der Umstellung fiir die Kreishaushalte und damit
letztlich fiir die Hohe der Kreisumlage ergeben. Hintergrund dieser Problematik ist,
dass die Anforderungen der doppischen Rechnungslegung den Haushaltsausgleich im
Vergleich zur Kameralistik tendenziell schwieriger machen. Umlagepflichtige Gemein-
den sind von den erhohten Anforderungen in mehrfacher Hinsicht betroffen, da sie
mit ihrer Umlage auch zum Haushaltsausgleich des Umlagehaushalts beitragen. Des-
halb stellt sich fir umlagepflichtige Gemeinden die Frage nach einer sachgerechten
Umlage-Bemessungsgrundlage. Allein die Anwendung doppischer Ausgleichsrege-
lungen darf nicht zu einer héheren Kreisumlage fiihren.

Es gilt, gegenliber den Landtagen und den Landesregierungen fiir das Ziel zu werben,
Doppelbelastungen der kreisangehdrigen Gemeinden durch die Umstellung auf die
Doppik zu vermeiden und so die volkswirtschaftlich entscheidende Investitionsfa-
higkeit der kreisangehorigen Gemeinden zu erhalten. Es sind namlich die kreisange-
horigen Gemeinden, die mit rund vierzig Prozent den groRten Anteil an 6ffentlichen
Bauinvestitionen in Deutschland schultern.

Die vorliegende Broschiire soll die Problematik verdeutlichen und Losungsméglich-
keiten aufzeigen.

Berlin,im Marz 2008

x

Dr. Gerd Landsberg
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1Einfihrung

Die Kommunen stellen ihre Haushalte auf das Neue
Kommunale Finanzwesen um. Dabei ersetzen sie

die Kameralistik als Verwaltungsbuchfiihrung durch
die Doppik als kaufmannisches Rechnungssystem.

Die historischen Ursachen fiir zwei unterschiedliche
Rechnungssysteme im kaufmannischen und hoheit-
lichen Bereich liegen in den unterschiedlichen Anfor-
derungen von o6ffentlichen Haushalten und kaufman-
nischen Betrieben an das Rechnungssystem. Wahrend
offentliche Haushalte auf die Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben orientiert sind und damit eine Bedarfsde-
ckungsfunktion haben, verfolgen private Unterneh-
men Gewinnmaximierung als Ziel. Dementsprechend
ist das Hauptziel der kaufmannischen Buchfiihrung
die Ermittlung des Erfolges der kaufmannischen Tatig-
keit. Die Kameralistik folgt einer anderen Orientierung:
Ihre Aufgabe ist es vor allem, den geplanten Einnah-
men und Ausgaben die tatsachlichen Einnahmen und
Ausgaben gegeniiberzustellen. Eine Uberwachung
der Wirtschaftlichkeit der 6ffentlichen Haushaltswirt-
schaft bzw. ein Nachweis des Ressourcenverbrauchs ist
allein auf der Grundlage der kameralistischen Buch-
flihrung nicht moglich.

Um den wirtschaftlichen Einsatz 6ffentlicher Mittel
besser steuern und kontrollieren zu konnen, stellen
die Kommunen ihr Rechnungssystem zunehmend
auf die Doppik um; denn nur die Doppik bietet die
Grundlage fir eine effiziente Verwaltungssteuerung.
Diese Umstellung wirft aber die Frage auf, inwieweit
die reine Lehre der Doppik auf Kommunalhaushalte
uneingeschrankt Anwendung finden kann. Immerhin
weisen die 6ffentlichen Haushalte einige Besonder-
heiten im Vergleich zu privatwirtschaftlich gefiihrten
Unternehmen auf. Nicht nur die Ziele privaten und 6f-
fentlichen Handelns unterscheiden sich grundsatzlich
voneinander (Gewinnmaximierung versus Bereitstel-
lung 6ffentlicher Leistungen). Auch setzen die recht-

lichen Rahmenbedingungen betriebswirtschaftlichem
Handeln im o6ffentlichen Bereich Grenzen. Besonders
deutlich wird dies liberall dort, wo ein Rechtsanspruch
auf offentliche Leistungen gegeben ist.

Auch kénnen sich fiir die Gebietskorperschaften
schwerwiegende Umstellungsprobleme beim Uber-
gang von der Kameralistik auf die Doppik ergeben, die
in der Privatwirtschaft nicht bekannt sind. Diese Um-
stellungsprobleme entstehen in besonderem Maf3e im
Finanzierungsverhaltnis von umlageerhebenden und
umlagepflichtigen Korperschaften. Alles in allem kann
die reine Lehre des kaufmannischen Rechnungswesens
auf den offentlichen Bereich daher nicht ohne Anpas-
sungen angewandt werden.

Indem mit der Doppik der,,Werteverzehr“ innerhalb
einer Rechnungsperiode erstmals erfasst und transpa-
rent gemacht wird, erhéhen sich die Anforderungen an
den Haushaltsausgleich. Dies beriihrt unter anderem
die grundsatzliche Frage, ob kreisangehorige Gemein-
den den Ressourcenverbrauch der Kreise vollstandig
auszugleichen haben und sich damit Erhdhungen der
Kreisumlage rechtfertigen lassen. Die Umstellung

auf das neue Haushaltsrecht erfordert sowohl von
den Landkreisen wie auch von den kreisangehdrigen
Gemeinden pragmatische Losungen.

Bundesweit sind neunundneunzig Prozent der Ge-
meinden kreisangehdrig. Sie sind unmittelbar von den
Auswirkungen des Ressourcenverbrauchskonzepts auf
die Kreisumlage betroffen. Knapp siebzig Prozent der
Menschen in Deutschland (rund 56 Millionen) leben in
kreisangehorigen Gemeinden. Sie nutzen taglich das
vielfaltige Angebot an kommunalen Leistungen, das
ihnen die Gemeinden zur Verfligung stellen. Die finan-
ziellen Spielraume hierfiir sind bereits heute minimal.
Sie diirfen sich im Zuge der Umstellung auf das neue
Finanzwesen nicht weiter einengen.

2 Reformziele und Reformelemente

Die Einfiihrung des doppischen Rechnungswesens in
den Kommunalhaushalten soll Politik und Verwaltung
eine bessere Steuerung ermoglichen. Betriebswirt-
schaftliche Instrumente (Kosten-Leistungs-Rechnung,
Budgetierung, Berichtswesen etc.) kommen in den
Kommunalverwaltungen zunehmend zum Einsatz,
um Haushaltsstrukturen transparent zu machen und
Einsparpotenziale aufzuzeigen. Die Einfiihrung der
Doppik in den kommunalen Haushalten im Rahmen
der Reform des Gemeindehaushaltsrechts greift diese
Entwicklung auf und fiihrt sie fort.

Die Grundlage fiir die Anwendung betriebswirtschaft-
licher Instrumente bildet die periodengerechte Erfas-
sung von Aufwendungen und Ertragen. In der Doppik
werden Aufwendungen und Ertrage erfasst (Ressour-
cenverbrauchskonzept), die Kameralistik weist dage-
gen Ein- und Auszahlungen aus, unabhangig davon, ob
und in welcher Periode die Zahlungen zu Ertragen bzw.
Aufwendungen fiihren (Geldverbrauchskonzept).

Der kommunale Haushalt besteht — sowohl in der
Kameralistik als auch in der Doppik —aus zwei we-
sentlichen Bestandteilen: dem Haushaltsplan und der

Doppik in den kommunalen Haushalten hfﬂ 4/2008



Haushaltsrechnung. Der Haushaltsplan geht

Das,,Drei-Komponentensystem*

jedem Haushaltsjahr als Planungsrechnung

voraus; durch den Haushaltsplan erhalt die Finanzrechnung Verzégel?srechnung Ergebnisrechnung
Verwaltung finanzwirtschaftliche Vorgaben fiir Bilanz

das Haushaltsjahr. Die Haushaltsrechnung ist ' ) ; )
Bestandteil der Jahresrechnung, die nach Ab- zahftllrr':-gen mh",‘::;]en R :fg;;/ 'Z‘g)";’;" i
schluss einer Planungsperiode erstellt wird. Sie

dient der Dokumentation der finanzwirtschaft- S

lichen Vorgange der abgelaufenen Periode und Liquide +AZZZZZZ:

ermdglicht durch Vergleich mit der Planungs- ——

rechnung die Kontrolle der Verwaltung. Liquiditdts- || \ zuginge | Fremd- Ergebnis-

Das doppische Rechnungssystem der Kommu- saldo - Abgiinge || Kapital saldo

nen besteht aus drei K(?m ponenten '(Vermb- Abbildung 1: Die drei Komponenten der Kosten- und
gensrechnung, Ergebnisrechnung, Finanzrech- doppischen Rechnungslegung. Leistungsrechnung

nung), deren Beziehungen zueinander in der
Abbildung 1dargestellt sind. Die doppische Haushalts-
rechnung lehnt sich in allen grundlegenden Fragen
weitgehend an das Handelsgesetzbuch (HGB) an. Der
wesentliche Unterschied im Vergleich zum Handels-
recht liegt darin, dass im Drei-Komponenten-System
zusatzlich eine Finanzrechnung erstellt wird.

Vermoégensrechnung: In der Vermoégensrechnung,
die der Bilanz nach HGB entspricht, werden die
Vermogensgegenstande der Kommune mit ihren
jeweiligen Werten zu einem bestimmten Stichtag
abgebildet.

Ergebnisrechnung: Angelehnt an die Gewinn- und
Verlustrechnung des kaufmannischen Rechnungs-
wesens nach dem HGB werden in der Ergebnisrech-
nung die Aufwendungen und Ertrage einer Periode
dargestellt (,,Ergebnishaushalt®).

Finanzrechnung: In der Finanzrechnung werden die
Einzahlungen und Auszahlungen einer Haus-
haltsperiode erfasst. Die Finanzrechnung entspricht

der bisherigen kameralistischen Erfassung der
Zahlungsstrome (,Finanzhaushalt”). Die Finanz-
rechnung tragt der Bedeutung der kommunalen
Investitionen Rechnung und erfasst die Zahlungs-
strome im Zusammenhang mit Investitionen (vor
allem Tilgungsleistungen), die sich — da diese er-
gebnisneutral sind - nicht in der Ergebnisrechnung
wiederfinden.

Auch die Finanzrechnung findet ihre Entsprechung
im HGB: fiir Konzerne schreibt das HGB die Kapital-
fluss- oder,,Cash-Flow-Rechnung“ vor.

Aus den drei Komponenten wird der Jahresabschluss
mit Anhang und Rechenschaftsbericht erstellt. In eini-
gen Jahren wird ein Gesamtabschluss hinzukommen,
der samtliche Eigenbetriebe sowie ausgegliederte
Einheiten umfasst und damit ein umfassendes Bild der
Vermogens- und Ertragslage der Kommune zeichnet
(konsolidierte Bilanz/,,Konzernbilanz").

3 Haushaltsausgleich im doppischen System

Wahrend sich der Haushaltsausgleich in der Kamera-
listik auf die Deckung der Ausgaben durch samtliche
Einnahmen eines Haushaltsjahres bezieht, stellt der
Haushaltsausgleich nach den Grundsatzen der Doppik
auf den Ausgleich von Ertrdgen und Aufwendungen
innerhalb einer Rechnungsperiode ab. Da zu den
Aufwendungen auch die nicht zahlungswirksamen
Vorgange wie Abschreibungen und Zufiihrungen zu
den Riickstellungen (v.a. fiir kiinftige Pensionen der
Beamten) gehoren, die sich in der Kameralistik bisher
nicht niedergeschlagen haben, wird der Haushaltsaus-
gleich durch die Umstellung tendenziell schwieriger.
Experten gehen bisher sogar davon aus,

»dass die wenigsten Kommunen derzeit imstande
sind, bei Finanzierung des Abschreibungsbedarfs

ihren Haushalt auszugleichen.

Oed/Ostheimer: Change Management im Einfiihrungsprozefs,
in: Bayerische Verwaltungsschule (Hrsg.): Doppik — Modernes
Finanzmanagement fiir die Verwaltung, 2004.
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Zwar kommen bei Umstellung auf die Doppik nicht
nur Positionen dazu, die ausgleichspflichtig sind,

es entfallen auch einige Positionen. Insbesondere
verlieren Tilgungszahlungen fiir Kredite ihre Aus-
gleichsrelevanz, wahrend Abschreibungen kiinftig in
den Haushaltsausgleich einzubeziehen und damit
zu erwirtschaften sind. Da die Nutzungsdauer der
Vermégensgegenstande (v.a. Gebdude) im allgemei-
nen jedoch die Tilgungsdauer iibersteigt, ist tenden-
ziell damit zu rechnen, dass der Haushaltsausgleich
im Vergleich zur Kameralistik schwieriger wird, denn
Abschreibungen sind noch zu erwirtschaften, wenn
der Kredit schon lange getilgt ist.

Die Auswirkungen der Umstellung fiir jede einzelne
Kommune hangen maRgeblich von der Struktur ihres
Vermogens (Abschreibungen) sowie von der Alters-

g Trier, Projekt Kommunale Doppik.

Quelle: Stadtverwaltun



und Besoldungsstruktur ihrer Beamten (Zufiihrungen
zu den Riickstellungen) ab. Eine konkrete Aussage

fir die einzelne Gemeinde kann allein anhand der
individuellen Vermégens- und Finanzierungsstruktur
getroffen werden.

Die Tatsache, dass der Haushaltsausgleich kiinftig
aufgrund der Erfassung nichtzahlungswirksamer
Positionen (Abschreibungen, Zufiihrungen zu den
Riickstellungen) tendenziell schwieriger zu erreichen
ist, spiegelt sich in den Regelungen zum Haushalts-
ausgleich in den doppischen Gemeindehaushalts-
verordnungen der Lander wider. Einige Linder sehen
einen Haushaltsausgleich in Stufen vor: Reichen die
Ertrage einer Periode nicht aus, die Aufwendungen zu
decken (Fehlbetrag), kann Eigenkapital (Riicklagen)
zum Ausgleich genutzt werden. Sofern Riicklagen
nicht vorhanden sind oder nicht eingesetzt werden
(sollen), kdnnen Fehlbetrdge mehrere Jahre in der

Bilanz ,vorgetragen“ und mit Uberschiissen kiinftiger
Haushaltsjahre verrechnet werden. Diese Verfahrens-
weise wenden Unternehmen analog in ihrer handels-
rechtlichen Gewinn- und Verlustrechnung an.

Eine groRe Gefahr fiir die Haushaltswirtschaft einer
Kommune ist es, iiber mehrere Jahre keine Uber-
schiisse zu erzielen und gleichzeitig zum Zwecke des
Haushaltsausgleichs stetig die Riicklagen (Eigenkapi-
tal) zu reduzieren. Steht fiir den Ausgleich von Fehlbe-
tragen kein Eigenkapital (mehr) zur Verfiigung, ist auf
der Aktivseite der Bilanz ein ,nicht durch Eigenkapital
gedeckter Fehlbetrag” auszuweisen. Ein Unternehmen
misste in dieser Situation Insolvenz wegen Uberschul-
dung priifen bzw. - bei Aussicht auf Erfolg — mit seiner
Sanierung beginnen. In vielen Gemeindehaushaltsver-
ordnungen sind fiir diese Fille —auch in der Doppik —
Haushaltskonsolidierungskonzepte vorgesehen.

4 Grenzen betriebswirtschaftlicher Steuerung

in der Kommunalverwaltung

Mit der Doppik wird das kaufmannische Rechnungswe-
sen der Privatwirtschaft auf die 6ffentliche Verwaltung
lbertragen. Ohne die theoretischen betriebswirtschaft-
lichen Steuerungsvorteile der Doppik gegenliber der
Kameralistik grundsatzlich in Frage zu stellen, muss der
Blick auch auf die unterschiedlichen Strukturen in der
Privatwirtschaft einerseits und im 6ffentlichen Sektor
andererseits gelenkt werden. Insbesondere unterschei-
det sich die primare Zielsetzung privater Unternehmen
(Gewinnmaximierung) gravierend von der Zielsetzung
der offentlichen Verwaltung, kommunale Leistungen
fiir Birger und Unternehmen anzubieten. Renditege-
sichtspunkte sind fiir die Kommunalverwaltungen in
den meisten kommunalen Aufgabenbereichen — natur-
gemanR - allenfalls eine Nebenbedingung.

4.1 Gemeinwohlinteresse statt
Gewinnorientierung

Kommunen sind keine Unternehmen! Zwar kon-

nen Aufwendungen und Ertrage im Haushalt einer
Kommune konsequent nach kaufmannischen Prin-
zipien gebucht und ausgewertet werden, doch lassen
sich kaufmannische Prinzipien nicht immer auf die
kommunale Aufgabenerfiillung libertragen. Dies
resultiert aus dem Auftrag der Kommunen, 6ffentliche
Leistungen fir die Burger bereitzustellen. Anders als
dies bei privaten Unternehmen der Fall ist, wird die
»Produktpalette” der Kommunen — die kommunalen
Leistungen — zum groRen Teil durch die Gesetzgebung
von Bund und Landern bestimmt. Deshalb kann die
Umsetzung der mittels betriebswirtschaftlicher Instru-

mente gewonnenen Erkenntnisse auch nur innerhalb
enger Grenzen erfolgen.

Waren die Kommunen Unternehmen der Privat-
wirtschaft, so wiirde es im Rahmen der Umsetzung
betriebswirtschaftlicher Einsparpotenziale dazu
kommen, unrentable Leistungen, etwa im Sozialbe-
reich, einzustellen, damit sie das Ergebnis nicht weiter
belasten. Die Entscheidungstrager in den Kommunen
konnen und diirfen sich jedoch nicht allein von be-
triebswirtschaftlichen Motiven leiten lassen. Diese Re-
striktion wirkt sich auf das Jahresergebnis und damit
auf den Haushaltsausgleich der Kommunen aus.

Mit Hilfe der Doppik und darauf aufbauender Steu-
erungsinstrumente kénnen die bestehenden Aufga-
benbereiche zwar effizienter tiberwacht werden, das
kommunale Aufgabenspektrum dndert sich dadurch
(zunachst) aber nicht. Dieser Sachverhalt ist die we-
sentliche Ursache fiir unausgeglichene Haushalte. Die
gesellschaftlich gewollten Aufgaben in zahlreichen de-
fizitaren Bereichen setzen der betriebswirtschaftlichen
Steuerung enge Grenzen. Pflichtaufgaben sind vom
Gesetzgeber vorgegeben, hier konnen die Kommunen
nicht Giber das (betriebswirtschaftlich fragliche) ,,ob“
der Leistung entscheiden, sondern allenfalls tiber

das ,wie“. Auch freiwillige Aufgaben wiirden nach

rein betriebswirtschaftlichen Kriterien dem Rotstift
zum Opfer fallen, weil auch Bibliotheken, Museen,
Schwimmbader, Sportplatze, Beratungseinrichtungen
etc. zumeist nicht kostendeckend arbeiten.

All dies mul3 sich in den Anforderungen an den Haus-
haltsausgleich widerspiegeln. Die reine Lehre der Dop-
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pik, die auf einen Ausgleich von Aufwendungen und
Ertragen innerhalb einer Periode abstellt, |asst sich —
insbesondere bei umlagefinanzierten Haushalten
—nicht vollstandig anwenden. Je groRRer das politisch
motivierte und betriebswirtschaftlich ,unvorteilhafte”
Aufgabenbiindel der Kommunen ist, desto schwieriger
wird der Haushaltsausgleich.

Kreisangehorige Gemeinden haben nicht nur den ei-
genen Haushaltsausgleich zu erreichen. Sie tragen da-
riiber hinaus das stete Risiko einer Umlageerhhung
des Kreises. Im Prinzip andert die Doppik am Finanzie-
rungsmechanismus der Landkreise nichts, die daraus
erwachsenden Wirkungen konnen fiir die Haushalte
kreisangehoriger Gemeinden bei der Doppik allerdings
um ein Vielfaches einschneidender sein.

Festzuhalten ist: Die konsequente Anwendung des
Ressourcenverbrauchskonzepts erhoht die Anforde-
rungen an den Haushaltsausgleich. Dies kann Aus-
wirkungen haben auf die Finanzierungsverhaltnisse
zwischen umlageerhebenden und umlagepflichtigen
Korperschaften. Die zentrale Frage lautet, ob umla-
geerhebende Korperschaften einen Anspruch auf
vollstandigen Haushaltsausgleich im Rahmen des
Ressourcenverbrauchskonzepts gegeniiber den Umla-
gepflichtigen geltend machen kénnen.

Da das Ressourcenverbrauchskonzept naturgemaf

in einigen kommunalen Aufgabenbereichen seine
(Steuerungs-)Wirkung nicht voll entfalten und es beim
Ubergang von kameraler zu doppischer Haushalts-
flhrung zu Verwerfungen kommen kann, kénnen die
Kreise gegentiber den kreisangehorigen Gemeinden
nicht die konsequente Umsetzung des Ressourcen-
verbrauchskonzepts einfordern und sich den Haus-
haltsausgleich tiber eine hohere Umlage komplett
finanzieren lassen. Es missen pragmatische Losungen
gefunden werden fiir die Probleme, die sich aus dem
Ressourcenverbrauchskonzept ergeben.

4.2 Sozialbereich gefahrdet
Haushaltsausgleich

Der kostenintensivste Bereich im kommunalen Auf-
gabenspektrum ist der Sozialbereich. Das ,,ob“ steht
bei den sozialen Leistungen auch unter Erkenntnis-
sen betriebswirtschaftlicher Steuerungsinstrumente
zumeist nicht zur Disposition der Kommune; dieser
Kostenblock — bundesweit mehr als flinfzig Milliarden
Euro - entzieht sich weitgehend einer betriebswirt-
schaftlichen Steuerung. Zwar ist die mit der Doppik
geschaffene Transparenz des Ressourcenverbrauchs
auch im Sozialbereich notwendig. Jedoch lassen sich

Struktur der kommunalen Ausgaben — nach Aufgabenbereichen*

Abbildung 2:
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Jjeweiligen Aufga-
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daraus abgeleitete Erkenntnisse aus den genannten
Griinden von den Kommunen nur innerhalb enger
Grenzen umsetzen.

Die Kommunen verwenden im Durchschnitt dreiig
Prozent ihrer Ausgaben fiir soziale Sicherung (vor allem
Grundsicherung, Eingliederungshilfe fiir Behinderte,
Hilfen zur Pflege, Jugendhilfe, vgl. Abbildung 2, Seite 7).
Wegen der hohen Bedeutung der sozialen Leistungen
im Aufgabenspektrum der Kreise ist der Anteil der So-
zialausgaben mit rund vierzig Prozent bei den Kreisen
deutlich hoher als im Durchschnitt. Damit ist ein groR-
er Teil der Kreisaufgaben fixiert und lasst sich kaum be-
einflussen. Dies ist politisch gewollt und wird von der
Mehrheit der Biirger getragen. Die kreisangehorigen
Gemeinden sind somit gezwungen, den Sozialbereich
uber ihre Kreisumlage zu finanzieren.

Problematisch fiir die Kreise —und damit unter Umla-
gegesichtspunkten unmittelbar fir die kreisangeho-
rigen Gemeinden — ist die immer weiter wachsende
Bedeutung des Sozialbereichs. Allerdings steigen

die sozialen Leistungen der Kommunen nicht allein
aufgrund einer hoheren Zahl von Bediirftigen, sondern
auch aufgrund von Zustandigkeitsveranderungen und
Aufgabenverlagerungen. Auf daraus resultierende
Ausgabenbelastungen weist der Deutsche Landkreis-
tag in seinem jlingsten Kreisfinanzbericht hin:

»In den vergangenen Jahren kamen immer neue
Aufgaben auf die Landkreise zu. Zu erinnern ist
nur an die 2003 eingefiihrte Grundsicherung

im Alter und bei Erwerbsminderung, die Einbe-
ziehung der Landkreise in die Grundsicherung
fiir Arbeitssuchende durch die aufgebiirdeten
Kosten der Unterkunft und Heizung im Jahr 2005
sowie an die neuen Verpflichtungen durch das
Tagesbetreuungsausbaugesetz. Auch in einzelnen
Ldndern wurden die Landkreise in verschiedenen
sozialen Tatigkeitsfeldern neu zu Aufgabentrdgern

bestimmt.“
Der Landkreis, 2007, S. 234.

5 Doppik im Kreishaushalt

Im Zuge der Doppik-Einfiihrung tritt zu den ohnehin
schon bestehenden Griinden fiir Umlageerhohungen
ein weiterer hinzu: die Finanzierung nicht-zahlungs-
wirksamer Aufwendungen der Kreise.Die Haushalte
von kreisangehorigen Gemeinden und Landkreisen
werden jeweils eigenstandig und unabhangig von-
einander gefiihrt. Jede Korperschaft entscheidet

im Rahmen der landesrechtlichen Regelungen tiber
die Einfiihrung des doppischen Buchungsstils bei

der Rechnungslegung. Jedoch sind kreisangehérige
Gemeinden Uber die Kreisumlage unmittelbar von der
Doppik-Einflihrung ihres Kreises betroffen, spate-

Der Deutsche Landkreistag unterstreicht die Auswir-

kungen gestiegener Sozialausgaben auf die Kreisum-

lage:
»Dabei hat sich in den vergangenen Jahren eine
zunehmende Anspannung der Kreisumlage ge-
zeigt, die vor allem auf die wachsenden Ausga-
benbelastungen der Landkreise durch von aufSen
herangetragene und geformte Aufgaben zuriick-
zufiihren ist. So ist die Kreisumlage iiber die Jahre
hinweg nahezu parallel zu der Entwicklung der
Ausgaben fiir soziale Leistungen angestiegen.“

Der Landkreis, 2007, S. 229.

Vor allem die Strukturen und Entwicklungen im Sozi-
albereich verdeutlichen die groBen Ausgaberisiken fiir
die kreisangehorigen Gemeinden, die sich aus einer
starkeren Belastung der Kreisumlage zur Finanzierung
der vielfaltigen sozialen Aufgaben ergeben. Politisch
lassen sich daraus zwei Folgerungen ableiten. Zum
einen wird die Bedeutung der Konnexitat in den
Landesverfassungen sichtbar; eine Aufgabenzuwei-
sung an die Kreise muss mit einer entsprechenden
Finanzregelung zu Gunsten der Kreise verbunden sein.
Zum anderen wird aber auch die politische Diskussion
zwischen Gemeinden und Kreisen intensiviert werden
missen: Es darf nicht sein, dass die Kreise in Kenntnis
der eingeschrankten Wirkungen der Konnexitats-
regelungen in einzelnen Landesverfassungen eine
Ausdehnung ihres Aufgabenbereichs verlangen, um
die zusatzlichen Kosten dann liber die Kreisumlage
finanzieren zu lassen. Die Kosten staatlicher Aufga-
ben gehdren nicht in die Bemessungsgrundlage der
Kreisumlage.

stens dann, wenn Kriterien fir die Kreisumlage im
doppischen System gesucht werden. Konkret geht es
darum, ob die Kreise — gemaR der reinen doppischen
Lehre —fiir sich in Anspruch nehmen kénnen, ihre
Ergebnishaushalte in vollem Umfang mittels Kreisum-
lage auszugleichen. Da die (sichtbaren) Fehlbetrdge in
der Doppik tendenziell groRer sind als in der Kamera-
listik, waren in vielen Fillen Kreisumlageerhéhungen
die Folge.

Bereits heute steht bei der Ermittlung der Kreisum-
lagesatze nicht allein der Finanzbedarf des Kreises im
Mittelpunkt, sondern auch die Finanz- bzw. Steuerkraft
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der kreisangehdrigen Gemeinden. Die Hohe
des Umlagesatzes ergibt sich in Abwagung
dieser beiden Parameter. Die Kreise sind
nach der Rechtsprechung verpflichtet, bei
der Festsetzung der Umlage Riicksicht

auf die Finanzlage der kreisangehorigen
Gemeinden zu nehmen. Damit bestehe be-
reits heute in gewissen Grenzen ein Schutz
kreisangehoriger Gemeinden vor Hebesat-
zen, die sich ausschliefSlich am Bedarf der
Landkreise orientieren, argumentieren Ver-
treter der Kreise. Jedoch ist zu befiirchten,
dass die politische Diskussion um die Hohe
der angemessenen Kreisumlage scharfer
wird, da die Anforderungen des Haushalts-
ausgleichs nach doppischen Grundsatzen
fiir Kreise und Gemeinden gleichermafen
steigen.

Anteil an den 6ffentlichen Bauinvestitionen*

?'\ Lénder:
%’,\ 18 %
&

v

Kreisangehérige
Gemeinden: 37%

= | Kreisfreie Stddte: 3%
. Landkre}c; 7%

~. Quelle: Statistisches Bundesamt

Kommunen:

N\, Bund:23 % 59 %

Abbildung 3: Offentliche Bauinvestitionen.
*Angaben ftir 2005, Kommunen einschliefSlich Bezirksverbdnde, Amter, Samt- und
Verbandsgemeinden (1,3 %).

5.1 Auswirkungen auf umlage-
pflichtige Gemeinden

Wiirden die strengen MaRstabe des Ressourcen-
verbrauchskonzepts konsequent bei den umlage-
erhebenden Korperschaften angewandt, ware mit
Umlageanhebungen zu rechnen. Fiir umlagepflichtige
Gemeinden potenzierten sich die Schwierigkeiten,
einen ausgeglichenen Haushalt zu erreichen; der
Haushaltsausgleich wird fiir sie um so schwieriger,

je starker sie in die interkommunale Arbeitsteilung
eingebunden sind (Umlagezahlungen an mehrere
Umlagehaushalte) und

je hoher die Abschreibungen und Zufiihrungen zu
den Riickstellungen bzw. je geringer die Tilgungs-
zahlungen fiir Gegenstande des Anlagevermogens
des Umlagehaushalts sind.

Da die finanziell bedeutsamsten ,Umlagefinanzierer”
die Landkreise sind, soll im Folgenden auf die Kreise
eingegangen werden. Die Problematik ist jedoch
ubertragbar auf Bezirksverbande, Samt- und Verbands-
gemeinden, Amter sowie andere Kérperschaften, die
uberregionale Aufgaben fiir die Kommunen wahr-
nehmen und diese vollstandig oder teilweise tiber
eine Umlage von den Kommunen im Rahmen der
interkommunalen Arbeitsteilung finanzieren lassen
(Landeswohlfahrtsverbande, Umlandverbande etc.).

Eine hohere Kreisumlage bedeutet einen unmittel-
baren Liquiditatsabfluf? von den kreisangehorigen
Gemeinden zugunsten der Landkreise. Konnen die
kreisangehorigen Gemeinden diesen Liquiditatsabfluf3
nicht abfedern, schmilzt ihre Eigenkapitalbasis und
damit auf Dauer ihre finanzielle Leistungsfahigkeit.
Diese massive Schwachung der finanziellen Hand-
lungsfahigkeit kreisangehoriger Gemeinden hat nicht
nur unmittelbare Auswirkungen auf die gemeindliche
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Haushaltswirtschaft, sondern dartiber hinaus auch eine
gesamtwirtschaftliche Dimension: Die 6ffentlichen
Bauinvestitionen wiirden deutlich zurtickgehen. Die
kreisangehorigen Gemeinden tatigen mit rund neun
Milliarden Euro knapp vierzig Prozent aller 6ffentlichen
Bauinvestitionen. Das ist etwa das Flinffache dessen,
was die Landkreise fiir 6ffentliche BaumalRnahmen

(7 Prozent) ausgeben (vgl. Abbildung 3).

SchwerpunktmaRig investieren die kreisangehdrigen
Gemeinden —wie auch die Landkreise —in StraRBen
und Schulen. Aber auch andere Infrastrukturbereiche
wie Kindertagesstatten oder Einrichtungen der
Abwasserbeseitigung sind Investitionsschwerpunkte
der kreisangehorigen Gemeinden, in denen sich eine
reduzierte Investitionskraft mittelfristig bemerkbar
machen wiirde (vgl. Abbildung 4, Seite 10).

Aus der interkommunalen Arbeitsteilung zwischen
kreisangehorigen Gemeinden und Landkreisen und
dem damit verbundenen Umlagesatz fiir die Kreisum-
lage ergeben sich im Zuge der Umstellung auf die
Doppik einige offene Fragen. Sie lassen sich nicht
einfach buchungstechnisch 16sen, sondern sind grund-
satzlicher Natur und erfordern eine breite Diskussion
mit dem Gesetzgeber ebenso wie innerhalb der kom-
munalen Familie. Eine einzige sachlich-richtige Losung
gibt es nicht.

5.2 Eigenkapital

Das Eigenkapital ist ein zentraler Bestandteil des
Ressourcenverbrauchskonzepts. In der Veranderung
des Eigenkapitals spiegeln sich Jahrestiberschiisse und
-fehlbetrage der Ergebnisrechnung wider. Im Zuge der
Umstellung der Kommunalhaushalte von der Kame-
ralistik auf die Doppik wird die grundsatzliche Frage
diskutiert:



Wiss., Forschung, Kulturpflege

Offentliche Sicherheit und Ordnung 85,0

Brauchen Kreishaushalte als Umlagehaushalte
Uberhaupt Eigenkapital? Wenn ja, in welchem
Umfang muf} das Eigenkapital erhalten werden bzw.
inwieweit sind Absetzungen vom Eigenkapital zur

Gewahrleistung des Haushaltsausgleichs notwendig.

Dahinter steht die Uberlegung, dass den Kreisen die
fir ihre Aufgabenerfiillung erforderlichen Mittel iber
den kommunalen Finanzausgleich und die Kreisumla-
ge zur Verfligung gestellt werden und ein Eigenkapi-
talstock deshalb nicht zwingend notwendig ist.

Grundsatzlich ist an der Unteilbarkeit des Haus-
haltsrechts festzuhalten, wonach fiir Landkreise kein
anderes Haushaltrecht zur Anwendung kommen sollte
als fiir die Gemeinden. Die Grundsatze der Eigen-
kapitalbildung sollten deshalb auch fiir Landkreise
gelten.Jedoch beschaftigt die Gemeinden, welche
Konsequenzen die Landkreise aus Veranderungen ihres
Eigenkapitals ziehen werden. Weitere Fragen lauten
deshalb:

Nach welchen Kriterien sind die Gemeinden an
Eigenkapitalveranderungen der Landkreise zu betei-
ligen?

Sollten die Kreise verpflichtet werden, vorrangig
eigene Riicklagen zum Haushaltsausgleich einzu-
setzen, bevor der Umlagesatz fiir die Kreisumlage

erhoht werden kann bzw. in welchem Umfang sind
Absetzungen vom Eigenkapital fiir nicht gedeckte
Fehlbetrage notwendig?

Die Antworten hangen entscheidend davon ab, auf
welche Ursachen die Jahresiiberschiisse bzw. -fehlbe-
trage zuriickzufiihren sind. Ein Blick in die Ergebnis-
rechnung des Kreises gibt AufschluR dariiber: Indem
die relevanten Aufwands- und Ertragspositionen in
den Kreishaushalten identifiziert werden, kann auf die
Ursachen eines Jahrestiberschusses bzw. -fehlbetrages
geschlossen werden. Die der Doppik innewohnende
Transparenz aller aufwands- und ertragswirksamen
Vorgange einer Kommune erleichtert die Analyse der
Kreishaushalte — nicht nur in den Kreisen selbst, son-
dern auch in den kreisangehorigen Gemeinden. Diese
Erkenntnisse sollten im Mittelpunkt der Diskussion
um Umlageveranderungen stehen.

5.1.1 Eigenkapital als ResidualgroRe in der Er6ffnungs-
bilanz

Die Hohe des Eigenkapitals ergibt sich in der Eroff-
nungsbilanz im Wege der Saldierung von Aktiva und
Passiva als ResidualgrofRe. Dabei handelt es sich zu-
nachst also um eine rein buchungstechnische Grole,
die nichts liber die Leistungsfahigkeit der Kommune
aussagt.

Kommunale Bauinvestitionen in den einzelnen Aufgabenbereichen*
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Abbildung 4: Kommunale BaumafSnahmen
in den einzelnen Aufgabenbereichen.
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5.1.2 Funktion des Eigenkapitals

Nachdem das Eigenkapital in der Er6ffnungsbilanz als
rechnerische GroRe erfasst wurde, entfaltet es in den
Folgejahren seine eigentliche Pufferfunktion in den
kommunalen Haushalten. Diese Pufferfunktion ist im
System der Doppik angelegt und wird am Beispiel der
Ausgleichsriicklage in Nordrhein-Westfalen deutlich:
In Haushaltsjahren mit einem Jahresfehlbetrag kon-
nen die Kommunen auf ihr Eigenkapital (Riicklagen)
zurlickgreifen, um insgesamt einen ausgeglichenen
Haushalt vorzulegen. Umgekehrt stocken die Kom-
munen in Haushaltsjahren mit Uberschiissen ihren
Eigenkapitalbestand (Ruicklagen) auf.

5.1.3 Veranderungen des Eigenkapitalbestandes

im Zeitablauf

Erst die Entwicklung des Eigenkapitalbestandes im
Laufe der Zeit gibt Auskunft tiber die finanzwirtschaft-
liche Situation einer Kommune: Jahresiiberschusse aus
der Ergebnisrechnung werden den Riicklagen zuge-
fuhrt und erhéhen den Eigenkapitalbestand, Fehlbe-
trage reduzieren das Eigenkapital.

5.1.3.1 Szenario 1: Haushaltsiiberschiisse im Kreishaushalt
Fiir die Kreisumlage ist es von Bedeutung, ob der
Kreishaushalt in mehreren aufeinanderfolgenden
Haushaltsjahren Uberschiisse aufweist oder ob sich
ein positives Ergebnis nur einmalig zeigt, zum Beispiel
aufgrund einer unvorhergesehenen Entwicklung.

Eine einmalige Erhohung des Eigenkapitalbestandes
eines Kreises kann als Auseinanderfallen von Plangro-
Ben und tatsachlicher Entwicklung gewertet werden.
Einmalige Eigenkapitalerhohungen kénnen zum
Beispiel aufgrund aulRerordentlich hoher Zuweisungen
zustande kommen oder aufgrund eines unerwarteten
Rickgangs sozialer Leistungen. Dass sich daraus re-
sultierende Uberschiisse auf das Eigenkapital nieder-
schlagen, ist im System der Doppik angelegt und sagt
noch nichts tiber eine auf Dauer zu hoch bemessene
Kreisumlage aus.

Erzielt der Kreis jedoch in mehreren aufeinander-
folgenden Jahren Uberschiisse und mehrt so sein
Eigenkapital, ist die Kreisumlage definitiv zu hoch
bemessen. Die Gemeinden haben einen Anspruch auf
Umlagesenkung.

5.1.3.2 Szenario 2: Haushaltsfehlbetrdge im Kreishaushalt
Verbleiben Uberschiisse einzelner Haushaltsjahre

in Form von Eigenkapitalzuwachsen beim Kreis und
entfalten diese nicht zwingend eine umlagemindernde
Wirkung, lasst sich daraus folgern, dass der Kreis auch
im umgekehrten Falle die Kreisumlage unverandert zu
lassen hat: Im Falle von Fehlbetragen einzelner Haus-
haltsjahre hat der Kreis auf sein Eigenkapital zurtick-
zugreifen und dieses als Puffer fiir den Haushaltsaus-
gleich einzusetzen. Geht man von der Pufferfunktion
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des Eigenkapitals aus und gesteht man den Kreisen in
vereinzelten (guten) Haushaltsjahren eine Eigenkapital-
mehrung zu, so folgt daraus umgekehrt, dass in verein-
zelten (schlechten) Haushaltsjahren die Kreise zunachst
mittels ihres eigenen Eigenkapitals den Haushaltsaus-
gleich zu erzielen und nicht primar eine Erhéhung der
Kreisumlage in den Blick zu nehmen haben.

Verzeichnet der Kreis aber in mehreren aufeinander-
folgenden Haushaltsjahren Fehlbetrage, die seinen Ei-
genkapitalbestand aufbrauchen, taucht die Frage nach
Umlageanhebungen auf. Ob und inwieweit eine Um-
lageanhebung dann ihre Berechtigung hat, ist anhand
der Ursachen fiir die Fehlbetrage im Disput zwischen
Kreis und Gemeinden zu entscheiden. Grundsatzlich
sind Umlageanhebungen auf Dauer zur Finanzierung
von Aufgaben des Kreises keine tragfahige Losung,
denn sie entziehen letztlich den kreisangehorigen
Gemeinden Liquiditat und damit Investitionskraft.

Sind die Aufwendungen eines Kreises insgesamt gro-
RBer als die Finanzkraft der umlagepflichtigen Gemein-
den und sollen die Gemeinden trotzdem verpflichtet
sein, Jahresfehlbetrage des Kreises auszugleichen, so
sind massive Einbriiche der Finanzkraft der kreisange-
horigen Gemeinden die Folge. Um dieses Szenario zu
verhindern, miissen die Ausgaben der Kreise reduziert
und/oder die Steuereinnahmen der Gemeinden erhoht
werden. Anderenfalls werden Gemeinden und Kreise
—in jeweils unterschiedlichen Betroffenheiten — auf
Dauer ihre Haushalte nicht ausgleichen kénnen. Eine
zukunftsfahige Losung dieses Finanzierungsproblems
liegt deshalb allein in einer aufgabenangemessenen
kommunalen Finanzausstattung.

5.3 Bemessung der Kreisumlage doppisch
gefiihrter Kreishaushalte

Die kreisangehdrigen Gemeinden befiirchten, dass sich
der nach den Prinzipien der Doppik ergebende (ho-
here) Ausgleichsbedarf der Kreise unmittelbar auf die
Kreisumlage niederschlagt und es infolge der Doppik-
Einfiihrung zu Umlageanhebungen kommen wird.

Zusatzliche Belastungen der kreisangehorigen Ge-

meinden ergeben sich vor allem aus der Finanzierung

von Abschreibungen und von Zufiihrungen zu den

Pensionsriickstellungen fiir Beamte. Drei Losungen

werden diskutiert, um solche Belastungen lber die

Kreisumlage infolge der Umstellung auf die Doppik zu

vermeiden.

1. Dauerhafte Orientierung der Kreisumlage am
Finanzhaushalt,

2. Ubergangsweise Orientierung am Finanzhaushalt
sowie

3. Sonderposten fiir noch abzuschreibende Vermo-
gensgegenstande zur Vermeidung von Doppel-
finanzierungen.



Welcher dieser drei Wege beschritten werden soll,
muss in den Landern entschieden werden. Es gilt
deshalb, gegeniiber den Landtagen und den Landesre-
gierungen fiir das Ziel zu werben, Doppelbelastungen
der kreisangehorigen Gemeinden durch die Umstel-
lung auf die Doppik zu vermeiden und so die volks-
wirtschaftlich entscheidende Investitionsfahigkeit der
kreisangehorigen Gemeinden zu erhalten.

5.3.1 Dauerhafte Orientierung am Finanzhaushalt

Es besteht die Moglichkeit, im Landesrecht die
dauerhafte Orientierung der Kreisumlage am Finanz-
haushalt des Kreises vorzuschreiben. Orientiert sich
die Kreisumlage nicht am Ergebnishaushalt, sondern
am Finanzhaushalt, schlagen sich die gestiegenen Aus-
gleichsanforderungen (Abschreibungen, Zufiihrungen
zu den Riickstellungen) nicht auf die Kreisumlage
nieder. Die Orientierung am Finanzhaushalt scheint
zweckmal3ig, wenn man der Argumentation folgt,
dass es ausreichend sei, den Kreisen als Umlagehaus-
halte tber die Kreisumlage lediglich die zur Erfiillung
ihrer laufenden Aufgaben notwendige Liquiditat zur
Verfiigung zu stellen.

Mit dem Saldo des Finanzhaushalts als Bemes-
sungsgrundlage fir die Kreisumlage wird dieses Ziel
erreicht. Damit werden —wie in der Kameralistik —

die Einnahmen und Ausgaben fiir die Kreisumlage
zugrunde gelegt. OrientierungsgroRRe fiir die Kreisum-
lage sind weiterhin die zur Deckung der Auszahlungen
notwendigen Mittel, nicht aber die nicht-zahlungs-
wirksamen Abschreibungen und Zufiihrungen zu den
Rickstellungen des Ergebnishaushalts.

Die Verwerfungen, die sich aus der Umstellung von

der Kameralistik auf die Doppik im Finanzierungs-
verhaltnis zwischen Kreisen und kreisangehdrigen
Gemeinden ergeben, treten nicht auf, wenn sich die
Kreisumlage auf Dauer am Finanzhaushalt des Kreises
orientiert. Und die Moglichkeiten zur wirtschaftlichen
Steuerung der Kreishaushalte werden ebenfalls nicht
beeintrachtigt; sie sind unabhdngig davon, auf welcher
Basis die Kreisumlage erhoben wird.

5.3.2 Ubergangsweise Orientierung am Finanzhaushalt
Ist der Weg einer dauerhaften Orientierung der
Kreisumlage am Finanzhaushalt nicht gewollt, besteht
die Moglichkeit, zur Abschwachung von Verwerfungen
zwischen kreisangehérigen Gemeinden und Land-
kreisen die Bemessung der Kreisumlage am Finanz-
haushalt zeitlich zu befristen und erst nach einem
Ubergangszeitraum auf die Ergebnishaushalte der
Kreise zur Bemessung der Kreisumlage abzustellen.
Das Saarlandische Gesetz tiber das Neue kommunale
Rechnungswesen sieht einen solchen Ubergangszeit-
raum vor, indem fiir die Dauer von zehn Jahren bei

der Berechnung der Kreisumlage die Auszahlungen

fir die Tilgung von Investitionskrediten und fur die
Beitrage zu Versorgungskassen fiir Beamte anzusetzen
sind, anstelle der Aufwendungen fiir Abschreibungen
und Zufiihrungen zu den Pensionsriickstellungen fiir
Beamte.

Letztendlich kann eine Ubergangsfrist das Umstel-
lungsproblem natiirlich nicht 16sen. Es wird vielmehr
in die Zukunft verlagert. Spatestens wenn nach
Ablauf des Ubergangszeitraumes die Bemessung der
Kreisumlage vom Finanzhaushalt auf den Ergebnis-
haushalt umgestellt wird, taucht die Problematik, die
sich aus der Einfiihrung der Doppik in bislang kameral
gefuihrten Kommunalhaushalten ergibt, wieder auf.
Der Vorteil einer Ubergangsfrist liegt aber darin, dass
die Beteiligten ausreichend Zeit haben, nach einver-
nehmlichen Losungen des Problems zu suchen.

5.3.4 Sonderposten zur Vermeidung von
Doppelfinanzierungen

Soll der Weg einer voriibergehenden Orientierung
der Kreisumlage am Finanzhaushalt nicht beschritten
werden, besteht die Moglichkeit, Doppelfinanzie-
rungen des Kreisvermogens liber die Umlage durch
die verpflichtende Einfiihrung von Sonderposten zu
vermeiden. Der zentrale Kritikpunkt an der Umlage-
finanzierung nach Umstellung auf die Doppik bezieht
sich auf die Behandlung von bereits vorhandenen
Vermogensgegenstanden in den Kreisbilanzen. Die
kreisangehorigen Gemeinden haben vielfach Schulen,
Feuerwehrgebaude und andere Anlagegtiter, die die
Landkreise erworben oder erstellt haben, bereits mit
ihren per Kreisumlage erbrachten Tilgungsleistungen
finanziert. Orientierte sich die Kreisumlage kiinftig
am Ergebnishaushalt, ergabe sich folgendes Bild: Da
Abschreibungen noch lber die gesamte Restnut-
zungsdauer die Ergebnishaushalte der Kreise weiter
belasten, wiirden die kreisangehdrigen Gemeinden ein
zweites Mal zur Finanzierung herangezogen.

5.3.4.1 Doppelfinanzierungen als ,,Ubergangsproblem“
Die Problematik bereits finanzierter Investitionen tritt
beim Ubergang von der Kameralistik zur Doppik auf; sie
wird sich im Zeitablauf entscharfen. Allerdings werden
aufgrund langer Nutzungs- und damit Abschreibungs-
zeitraume noch Jahrzehnte vergehen, bis Altfille end-
glltig aus den Ergebnisrechnungen verschwunden sind.

5.3.4.2 Bildung von Sonderposten

Um Doppelfinanzierungen zu vermeiden, ist ein Modus
zu finden, der sicherstellt, dass sich Abschreibungen fiir
bereits finanzierte Vermégensgegenstande nicht im
Ergebnis der Kreishaushalte niederschlagen bzw. nicht
in die Berechnung der Kreisumlage einflieen.

Buchungstechnisch konnten Doppelfinanzierungen
auf unkomplizierte Weise mit Hilfe von Sonderposten
vermieden werden: Sonderposten sind in der Eroff-
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nungsbilanz der Kreise auf der Passivseite zu bilden
und parallel zu den Abschreibungen aufzuldsen, so
dass die Abschreibungen im Ergebnis buchungstech-
nisch neutralisiert werden. Sonderposten wiirden
sicherstellen, dass die Abschreibungen fiir bereits
finanzierte Vermogensgegenstande das Kreisergebnis
nicht belasten und die kreisangehorigen Gemeinden
nicht noch einmal lGiber (h6here) Umlagesdtze an der
Finanzierung beteiligt werden. Ein einfaches Beispiel
soll die Bildung und Funktionsweise eines Sonderpo-
stens deutlich machen.

Beispiel:

Annahmen:

Die Bildung von Sonderposten ist in einzelnen Haus-
haltsverordnungen vorgesehen, allerdings nur fiir
echte Zuwendungen Dritter. Da die Kreisumlage
keinen Zuwendungscharakter hat, sondern von den
Kreisen eigenstandig festgesetzt und erhoben wird,
seien Sonderposten fiir bereits per Umlage finanzierte
Vermogensgegenstande nicht zulassig, argumentieren
Vertreter der Kreise. AuRerdem flieRe die Kreisumlage
in die allgemeinen Deckungsmittel und es sei keine
exakte Zuordnung der Umlagemittel zur einzelnen
Investition moglich.

Die Bildung von Sonderposten in der Eroff-
nungsbilanz und deren Auflésung im Zeit-

Eine Schule wurde vor 30 Jahren vom Kreis auf vorhandenem
Grundstiick erbaut (urspriingliche Anschaffungskosten des Grund-
stlicks: 2 Mio. Euro).

Der Kredit fiir den Bau der Schule ist bereits komplett getilgt, der
Kreis hat die Zins- und Tilgungszahlungen vollstandig aus der
Kreisumlage erbracht.

Investitionssumme: 8 Mio. Euro

Gesamtnutzungsdauer 8o Jahre

Die Kreisumlage wird sich nach Umstellung auf die Doppik am
Ergebnishaushalt des Kreises orientieren.

Die Umstellung des Kreises auf die Doppik erfolgt per 1.1.2008, damit
wird die Erdffnungsbilanz des Kreises zum 1.1.2008 erstellt:

Grundstiick: Das Grundstiick wird mit historischen Anschaffungs-
kosten von 2 Mio. Euro bewertet (da es keiner Abnutzung unter-
liegt, wird es nicht abgeschrieben).

Gebdude: Das Schulgebdude wird mit historischen Anschaf-
fungskosten bewertet abzliglich der inzwischen aufgelaufenen
Abschreibungen. Die jahrliche Abschreibung belduft sich auf
100000 Euro (8 Mio. Euro/8o Jahre). Das Gebaude wird folglich
mit 8 Mio. Euro abziiglich kumulierter Abschreibung (30 Jahre x
100000 Euro/Jahr = 3 Mio. Euro) angesetzt, also mit 8 Mio. Euro

- 3 Mio. Euro = 5 Mio. Euro. Das Schulgebaude steht demnach mit
5 Mio. Euro zum 1.1.2008 in der Er6ffnungsbilanz des Kreises.
Damit die jahrlichen Abschreibungen dieser 5 Mio. Euro in den
nachsten flinfzig Jahren das Kreisergebnis nicht belasten, wird in
der Eréffnungsbilanz ein Sonderposten in gleicher Hohe gebildet
und auf der Passivseite eingestellt.

Auswirkungen auf die laufende doppische Buchhaltung ab dem Jahr
2008 (jahrlich):

Abschreibung: 100 000 Euro (Aufwand)

Auflésung Sonderposten: (5 Mio. Euro/50 Jahre =) 100 000 Euro
(Ertrag)

Die Folge der Sonderpostenauflésung im Ergebnishaushalt ist,
dass die jahrlichen Abschreibungen in den nachsten 5o Jahren in
gleicher Hohe durch die Auflosung des Sonderpostens kompen-
siert werden. Damit belasten die Abschreibungen fiir das bereits
finanzierte Kreisvermogen das Ergebnis des Kreises nicht. Sie wer-
den nicht ausgleichsrelevant bei der Kreisumlage. Die Gemeinden
zahlen nicht ein zweites Mal die bereits finanzierten Vermogens-
gegenstande des Kreises. Am Ende der Nutzungsdauer der Schule,
nach 8o Jahren, steht die Schule mit 1 Euro Restbuchwert in der
Bilanz, gleichzeitig ist der Sonderposten in der Bilanz aufgel6st.

In diesem Beispiel betragt der Ubergangszeitraum fiinfzig Jahre

(= Restnutzungsdauer des Schulgebaudes).
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ablauf ist eine angemessene Losung und
tragt sowohl den Interessen des Kreises als
auch denen der kreisangehérigen Gemein-
den Rechnung: Bereits finanzierte Abschrei-
bungen werden in der Ergebnisrechnung
neutralisiert und sind damit nicht mehr
ausgleichsrelevant. Auch sind Sonderpo-
sten systemgerecht (,,doppikkonform“) und
ihre aufwandsneutralisierende Auflésung
buchungstechnisch einfach zu praktizie-
ren. Es ist nicht nachzuvollziehen, warum
Sonderposten —in Anlehnung an das HGB
—ausschlieBlich der Ausweisung echter
Zuwendungen Dritter vorbehalten bleiben
sollen. Auch das Argument der fehlenden
exakten Zuordnung von Umlagezahlungen
zu einzelnen Investitionsprojekten scheint
in der Praxis nicht zu verfangen: Es liegen
im allgemeinen Informationen liber die
Anschaffungs-/Herstellungskosten, den
Fremdfinanzierungsanteil und die Hohe
von Zuschissen Dritter zu einzelnen Inve-
stitionsprojekten vor, so dass sich zumin-
dest Naherungswerte leicht bestimmten
lassen.

Die Bildung von Sonderposten zur Vermei-
dung von Doppelfinanzierungen sollte

den Landkreisen in den Haushaltsverord-
nungen daher allgemein, also tber die
Falle echter Zuwendungen Dritter hinaus,
vorgeschrieben werden. Geht ein Land
diesen Weg nicht, sollte von Seiten der
kreisangehorigen Gemeinden der Gedanke
des gemeindefreundlichen Verhaltens der
Landkreise angefiihrt werden. Die Kreise
sind nach der Rechtsprechung verpflichtet,
bei der Festsetzung der Umlage Riicksicht
auf die Finanzlage der kreisangehorigen
Gemeinden zu nehmen. Mit diesem Grund-
satz ist es nicht zu vereinbaren, dass tiber
die Kreisumlage bereits finanzierte Anlage-
gliter des Kreises erneut finanziert werden.



6 Haushaltsfehlbetrage als Spiegelbild unzureichender
kommunaler Finanzausstattung

Der Streit liber die sachgerechten Grundlagen der
Kreisumlage darf nicht den Blick auf das Grund-
problem der Kommunen verstellen: Letztlich sind
Fehlbetrage in den kommunalen Haushalten ein
Spiegelbild unzureichender Finanzausstattung tiber
alle kommunalen Ebenen hinweg. Die Entwicklung
der sozialen Leistungen wird mehr und mehr zu einem
Haushaltsrisiko flir die Kommunen. Anders als beim
Bund sind die kommunalen Ausgaben fiir soziale
Leistungen weitgehend unabhangig von der konjunk-
turellen Entwicklung. Ein giinstiges gesamtwirtschaft-
liches Umfeld schldgt sich nurin engen Grenzen auf
die kommunalen Ausgaben fiir soziale Leistungen
nieder: Eingliederungshilfe flir Menschen mit Behin-
derungen, Kinder- und Jugendhilfe, Hilfen zur Pflege
oder Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsunfa-
higkeit sind konjunkturunabhangige Leistungen. Der
demografische Wandel wird den Anstieg der sozialen
Leistungen weiter verstarken. Wahrend die Kom-
munen auf der Einnahmenseite keine zusatzlichen
Spielraume haben, explodieren auf der Ausgabenseite

die Sozialleistungen. Der Gesetzgeber ist gefordert:
Zum einen geht es um gesetzliche Regelungen zur
Begrenzung des Sozialausgabenanstiegs, zum anderen
geht es auf der Einnahmenseite um eine angemessene
Finanzausstattung fiir die Kommunen. Die aufge-
laufenen hohen Fehlbetrage zahlreicher Stadte und
Gemeinden demonstrieren das bereits seit langem
herrschende Missverhaltnis zwischen kommunalen
Aufgaben und Finanzausstattung.

Letztlich macht die Nutzung der doppischen Rech-
nungslegung Fehlbetrage transparent, die im
Haushaltsjahr nicht erwirtschaftet werden konn-

ten. Erkennbar ist, wo und in welchem Umfang die
Kommunen von der Substanz leben. Dieser Erkenntnis-
gewinn ist zentrales Anliegen der Doppik. Die struk-
turellen Probleme auf der Ausgabenseite konnen mit
der Doppik nicht gelést werden. Deshalb kann von den
kreisangehorigen Gemeinden auch nicht der grund-
satzliche Ausgleich eines negativen Kreisergebnisses
erwartet werden, unabhangig davon, ob dieses durch
soziale Ausgaben oder Ressourcenverzehr bedingt ist.

Grundsatzlich diirfen die

sich aus dem Ressourcenver-
brauchskonzept ergebenden
Anforderungen an den Haus-
haltsausgleich der Kreise nicht
einseitig die umlagepflichtigen
Gemeinden belasten. Dies
wiirde die kreisangehorigen
Gemeinden als letztes Glied

in der Kette der kommunalen
Aufgabenteilung erheblich
beeintrachtigen. Ihre Selbst-
verwaltung und ihre Zukunfts-
fahigkeit waren gefahrdet;

sie konnten auf Dauer ihrer
gesamtwirtschaftlichen Be-
deutung als Trager offentlicher
Investitionen immer weniger
gerecht werden.

Foto: ww.w,pixelia de
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7 Zusammenfassung

Die Anforderungen der doppischen Rechnungslegung
machen den Haushaltsausgleich im Vergleich zur
Kameralistik tendenziell schwieriger. Umlagepflichtige
Gemeinden sind von den erhohten Anforderungen

in doppelter Hinsicht betroffen: Sie miissen ihren
eigenen Haushaltsausgleich bewerkstelligen und
gleichzeitig mit ihrer Umlage zum Haushaltsausgleich
des Umlagehaushalts beitragen. Deshalb stellt sich
fiir umlagepflichtige Gemeinden die Frage nach einer
sachgerechten Umlage-Bemessungsgrundlage. Eine
strenge Anwendung doppischer Ausgleichsregeln wiir-
de zu Anhebungen der Kreisumlagesatze fiihren.

Es kommen drei Moglichkeiten in Frage, die Bela-

stungen umlagepflichtiger Gemeinden infolge der

Doppik-Einflihrung abzufedern:

1. Dauerhafte Orientierung der Kreisumlage am
Finanzhaushalt,

2. Uibergangsweise Orientierung am Finanzhaushalt
sowie

3. Sonderposten fiir noch abzuschreibende Vermo-
gensgegenstande zur Vermeidung von Doppelfi-
nanzierungen.
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Welcher dieser drei Wege beschritten werden soll,
muss in den Landern entschieden werden. Es gilt
deshalb, gegeniiber den Landtagen und den Landesre-
gierungen fiir das Ziel zu werben, Doppelbelastungen
der kreisangehorigen Gemeinden durch die Umstel-
lung auf die Doppik zu vermeiden und so die volks-
wirtschaftlich entscheidende Investitionsfahigkeit der
kreisangehorigen Gemeinden zu erhalten.

Auch die Fragen nach dem Eigenkapitalbedarf von
Umlageverbanden und nach den Konsequenzen von
Veranderungen des Eigenkapitalbestandes in der
Kreisbilanz auf die Kreisumlage kdnnen nur politisch
beantwortet werden.

Da betriebswirtschaftlichen Steuerungsinstrumenten
in den Kommunalverwaltungen Grenzen gesetzt sind,
indem z.B. einzelne Leistungen (Soziales) entgegen
betriebswirtschaftlichen Kriterien aufrecht erhalten
werden miissen, konnen die Kreise nicht auf einer
konsequenten Umsetzung des Ressourcenverbrauchs-
konzepts zur Finanzierung ihres Haushaltsausgleichs
mittels Umlage bestehen.
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