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Reform der Pflegeversicherung: Plus und Minus

Ob die nunmehr von der GrolRen Koalition auf den Weg gebrachte Pflegereform die
soziale Pflegeversicherung wirklich nachhaltig zukunftsfahig macht, ist alles andere als
sicher. Immerhin wird die am 14. Méarz 2008 vom Bundestag beschlossene Gesetzes-
novelle aber fir viele Pflegebedurftige und ihre Angehorigen im Leistungsbereich lange
Uberfallige Verbesserungen bringen. An der Zustimmung des Bundesrates bestehen keine
Zweifel, so dass mit einem zeitnahen Inkrafttreten zu rechnen ist.

Die Verbesserungen sind aus Sicht der Kommunen als Sozialleistungstrager und Gewéhr-
leister der Lebensqualitdt der pflegebedirftigen Menschen ausdriicklich zu begriiBen.
Umso bedauerlicher ist, dass die Reform im strukturellen Bereich zum Teil alte Fehl-
entwicklungen fortschreibt und neue in Gang setzt.

Die Pflegereform verbessert durch eine schrittweise Leistungsausweitung fir ambulante
Pflege die Moglichkeiten, pflegebedurftige Menschen gemaR ihrem ganz Uberwiegenden
Wunsch moglichst lange in der gewohnten hduslichen Umgebung zu betreuen. Die
ebenfalls vorgesehene Erhéhung des Pflegegeldes und die Einflihrung eines Anspruchs
auf Pflegezeit bringen die verdiente Anerkennung der Leistungen pflegender Angeho-
riger zum Ausdruck. Gemeinsam werden diese MaRRnahmen den Pflegebedirftigen und
ihren Familien erleichtern, die Pflege eigenverantwortlich im hduslichen Umfeld zu
organisieren. Dies ist fur alle Pflegebedurftigen, die in intakten sozialen Netzwerken leben
und nicht auf eine Heimbetreuung angewiesen sind, wichtig und richtig.

Positiv und lange tberféllig ist zudem die Verbesserung der Leistungen fir Demenz-
kranke. Der Untersttitzungsbedarf dieser stetig wachsenden Gruppe wird nun anerkannt,
ohne dass auch korperliche Einschrankungen zwingend vorliegen mussen.

Auch im strukturellen Bereich beziehungsweise bei den kiinftigen Verfahrensregelungen
gibt es durchaus Anerkennenswertes: Die Verkilrzung der Bewilligungsfristen und die
groBere Transparenz und Kontrolldichte durch den Medizinischen Dienst sind durchaus gute Ansétze, die sich mit den Zielsetzungen der
Kommunen als Leistungstrager der Hilfe zu Pflege und als zustandige Heimaufsichten absolut decken.

Dennoch tberwiegt aus kommunaler Sicht die Kritik am Gesetzeswerk: Erneut verkennt der Gesetzgeber, dass das System der Pflege-
versicherung sich grundlegend von der gesetzlichen Krankenversicherung unterscheidet. Wahrend letztere — abgesehen von inzwischen
diversen Eigenbeteiligungen — eine Vollfinanzierung der von Kranken in Anspruch genommenen medizinischen Dienstleitungen bietet,
gewdhrt die Pflegeversicherung ihren Versicherten nur eine von den tatsachlichen Kosten unabhangige und unterhalb dieser Kosten
gedeckelte Teilfinanzierung durch Festbetrdge. Die durch diese Zuschiisse nicht gedeckten Pflegekosten missen die Pflegebedirftigen
selbst oder im Bedarfsfall die Sozialhilfetrdger als Hilfe zur Pflege tragen. Wéhrend die Krankenkassen also aufgrund ihrer Vollfinanzie-
rung zu Recht die bestimmenden Akteure auf dem ,Markt" sind, kdnnen sich die Pflegekassen bei Kostensteigerungen zum Beispiel
wegen hoherer Heimpflegesatze oder ansteigender Kosten bei ambulanten Diensten einen ,schlanken FuB* machen. Zahlen mussen —
zundchst — die Betroffenen aus ihrem (Alters-) Einkommen und ihrem Vermdgen und letztlich, aber uneingeschrankt die kommunalen
Sozialhilfetrager.

Vor diesem Hintergrund ist der Einfluss, den der Gesetzgeber den Pflegekassen auf die Preisgestaltung und immer mehr auch auf die
individuelle Fallsteuerung einrdumt, nicht akzeptabel. Gerade nach dem wegweisenden Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
Dezember 2007 zum SGB Il kann nicht mehr hingenommen werden, dass die Leistungsanspriiche, die die Sozialhilfetrager erftillen mus-
sen, durch von den Pflegekassen dominierte Preisverhandlungen und jetzt auch noch durch ihr , Fallmanagement” bestimmt werden.
Niemand will einer Absenkung der Qualitat in der Pflege das Wort reden. Jedoch belegt nicht nur das von Sozialminister Karl-Josef
Laumann in Auftrag gegeben Gutachten zu den Heimkosten in NRW, dass die Preisverhandlungen der Pflegekassen im Vergleich zu
anderen Bundesldndern anscheinend nicht samtliche qualitatsneutralen Wirtschaftlichkeitsreserven ausschopfen. Schon der Vergleich
zwischen dem Streben der Krankenkassen nach immer neuen Kostensenkungen durch immer neue Gesundheitsreformen und dem
Verhalten der von ihren getragenen Pflegekassen lasst ahnen, dass ein im Interesse der Selbstzahler und Sozialhilfetrager liegendes
Kostenbewusstsein bei den Preisverhandlungen zumindest keine Prioritat hat.

Angesichts der unabweisbaren demographischen Entwicklung ist aber eine qualitdtsvolle und zugleich wirtschaftliche Leistungserbrin-
gung im Bereich der Pflege oberstes Gebot. Sonst drohen wegen der Risikobegrenzung der Pflegeversicherung den Kreisen und kreis-
freien Stadten immer hohere (Pflicht-)Ausgaben, die die Spielrdume flir ebenso notwendige Ausgaben etwa in den Bereichen Bildung,
Jugendhilfe und Kultur schleichend vollends aufzehren.

Da die selbst zahlenden Pflegebedurftigen gegenlber den Heimen stets die denkbar schlechteste ,, Verhandlungsposition” haben, muss
also dringend der Einfluss der — im Ubrigen unmittelbar demokratisch legitimierten und kontrollierten — Sozialhilfetriger endlich gestérkt
werden. Sie sind die einzigen, die neben der Verantwortung fiir eine hohe Pflegequalitét fir ihre Einwohnerinnen und Einwohner auch
die — von ihnen letztlich zu schulternde — Kostenseite besonders in den Blick nehmen.

Leider geht der Gesetzgeber aber genau den entgegengesetzten Weg und starkt die zentralistisch organisierten Pflegekassen weiter. Die
Kommunen haben in der Vergangenheit viele Anstrengungen unternommen, Pflegeberatung und die Koordination der Leistungs-
angebote vor Ort stetig zu bessern. Den hierdurch geschaffenen Strukturen droht nun mit den allein von den Pflegekassen gesteuerten
Fallmanagern/Pflegeberatern und Pflegestitzpunkten trotz aller gegenteiliger Beteuerungen der Politik das faktische Aus. Genau das
Gegenteil, ndmlich die Unterstiitzung und der weitere Ausbau der kommunalen Strukturen, ware richtig gewesen. Wann begreifen die
Entscheidungstrager in Berlin endlich, dass keiner ndher an den Menschen und den 6rtlichen Leistungserbringern ist, als die Mitarbeiter-
innen und Mitarbeiter aus Kreisen, Stadten und Gemeinden?

Es bleibt zu hoffen, dass jedenfalls die nordrhein-westfélische Landesregierung, die sich gemaR ihrer Zielsetzung ,Naher bei den Men-
schen" fur die kommunalen Strukturen einsetzt, ihrem Weg treu bleibt und eine Zerschlagung der ortlichen Beratungsstrukturen verhindert.

Dr. Martin Klein
Hauptgeschéftsfuhrer
des Landkreistages Nordrhein-Westfalen
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Neues
kommunales Finanzmanagement
und Kreise - Die Kreisumlage im
doppischen Haushaltsrecht von NRW
Von Dr. Christiane Ruhl,

Finanzreferentin beim
Landkreistag Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfalen hatte als erstes Bundesland im November 2004 eine grundlegende Reform des Haushalts- und Rechnungs-
wesens beschlossen und das Gesetz zur Einfiihrung des ,Neuen Kommunalen Finanzmanagements” (NKF) verabschiedet. Das
Gesetz gilt gleichermaBen fiir Kreise, Stadte und Gemeinden. Die kommunalen Gebietskorperschaften sind verpflichtet, bis zum
1. Januar 2009 das neue Rechnungswesen einzufithren. Von den 31 NRW-Kreisen buchen bereits 23 heute doppisch - die ver-
bleibenden Kreise werden ihr Rechnungswesen zum 01.01.2009 umstellen. In der zuriickliegenden Umstellungsphase haben sich
zahlreiche praktische Fragestellungen der Buchung und Bilanzierung spezifisch fiir die Kreishaushalte ergeben, die vor Ort und auf
der Ebene des Landkreistages diskutiert worden sind. Einen Einblick in diese Diskussionen geben die Praxisberichte, die in diesem
Heft abgedruckt sind. Dariiber hinaus sind einige Grundsatzfragen der Auswirkungen des neuen Rechnungswesens fiir die Umlage-
verbande entstanden, die unter anderem in Gesprachen zwischen den Kommunalen Spitzenverbanden und der Landesregierung
erdrtert worden sind und Losungen zugefiihrt werden konnten. Die zentralen Fragestellungen sind nachstehend erlautert:

A. Umgang mit Altfehl-
betrigen beim Ubergang
in das NKF

Anlésslich der Umstellung auf das NKF ist
in zahlreichen Kreisen das Problem ent-
standen, wie mit den Altfehlbetragen der
Vergangenheit innerhalb des neuen Rech-
nungswesens umzugehen ist. Da in den
zurtickliegenden Jahren regelméaBig bis zu
zehn der 31 Kreise mit einem Haushaltssi-
cherungskonzept gewirtschaftet haben,
spielt diese Frage in einem Drittel der Krei-
se eine Rolle. Die in kameraler Zeit entstan-
denen Altfehlbetrage der Verwaltungs-
haushalte erscheinen beim Ubergang in
das NKF in der Bilanz als Kredite zur Liqui-
ditatssicherung, sind damit prinzipiell kein
Aufwand und kénnen deshalb auch nicht
Uber die Kreisumlagen der NKF-Haushalte
zurlickgefiihrt werden. Mittlerweile gibt es
zwei gleichwertige Losungsmodelle fur die
Problematik, die das Innenministerium in
seinen Erlassen vom 18.08.2006 sowie
24.04.2007 dargestellt und als zuldssig
sowie gegebenenfalls genehmigungsfahig
bewertet hat. Die erste Losungsmoglich-
keit basiert auf § 75 Abs. 6 GO NRW und
sieht vor, dass Liquiditatskredite, die auf
kamerale Altfehlbetrage zurtickzufiihren
sind, auch im NKF durch Berlcksichtigung
bei der Kreisumlage abgebaut werden kon-
nen. Die Grundsatze einer ordnungsgema-
Ren Haushaltswirtschaft erfordern auch bei
der Umstellung auf das NKF den Abbau
systemwidrig hoher Kassenkredite, was im
Ergebnis zu Umlagesatze fiihren kann, die
das Eigenkapital der Kreise erhéhen. Diese
Finanzierung tiber die Umlagezahler ist fol-
gerichtig, da die Fehlbetrdge der Vergan-
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genheit unter Rucksichtnahme auf die
finanziell schwierige Haushaltslage der
kreisangehorigen Stadte und Gemeinden
entstanden sind und auf einen teilweisen
Verzicht von Umlageerhebung zu Lasten
der Kreishaushalte zurtickzuftihren sind. Es
bestand zwischen den Beteiligten regelma-
Big die Verabredung, dass die so entstan-
denen Fehlbetrdge im Umlagehaushalt
innerhalb eines Uberschaubaren Konsoli-
dierungszeitraumes wieder abgebaut wer-
den. An dieser Bewertung wird durch die
Umstellung des Rechnungswesens nichts
gedndert. Der Verzicht auf Umlagezahlun-
gen in der Vergangenheit war faktisch eine
Kreditierung — die so gewéhrten Darlehen
sind selbstverstdndlich auch bei verdnder-
tem Rechnungswesen von den Stddten
und Gemeinden zurtckzufthren.

Von diesem Grundverstdndnis geht auch
der zweite LOsungsansatz aus, das so
genannte Stundungsmodell des Landkreis-
tages: Hiernach wird der bestehende Alt-
fehlbetrag im letzten kameralen Haushalts-
jahr vollstandig in die Kreisumlage einge-
stellt. Mit den Staddten und Gemeinden
werden dann vor dem Hintergrund dieses
bestehenden Anspruchs Vereinbarungen
getroffen, mit denen der Anteil der Kreis-
umlage, der auf die Finanzierung des Alt-
fehlbetrages entféllt, so gestundet wird,
dass die Zahlungsstrome im Ergebnis so
verlaufen, wie sie auch schon in den Haus-
haltssicherungskonzepten der Kreise fest-
geschrieben sind. Im NKF-Haushalt kon-
nen diese Forderungen dann entsprechend
eingestellt werden. Im Ergebnis erreicht
diese Losung eine Transformation der in
den Haushaltssicherungskonzepten vorge-
sehenen Regelungen in Rechtsanspriiche

des Kreises, die eine geordnete Haushalts-
wirtschaft trotz kameraler ,, Altlasten” auch
innerhalb des NKF sicherstellt. Mit Erlass
vom 24.04.2007 hat das Innenministerium
die Erh6hung des jeweiligen Umlagesatzes
im letzten kameralen Haushaltsjahr fur
grundsatzlich genehmigungsfahig erklart,
wenn im jeweiligen Einzelfall ein ausgewo-
gener Interessenausgleich zwischen den
Beteiligten erreicht wird und das Riicksicht-
nahmegebot nach § 9 S. 2 der KreisO NRW
eingehalten ist.

B. Die Planung
haushaltswirtschaftlicher
Uberschiisse

Eng mit der Problematik der Altfehlbetrége
verknupft ist die Frage des Umgangs mit
kiinftig entstehenden Fehlbetrdgen. Diese
kdnnen sich zum einen in der Haushaltsab-
wicklung ergeben. Zum anderen zeigt die
Entwicklung in der Praxis, dass die Annah-
me, dass Kreise und Landschaftsverbdnde
nach der Umstellung auf das NKF durch
Abschreibungen und Ruickstellungen Uber
ausreichend Liquiditatszufluss verfiigen,
nicht generell zutrifft. Da auch fiir Kreise
und Umlageverbdnde die rechtliche Ver-
pflichtung gilt, ausreichend Liquiditat ver-
fugbar zu halten (§ 89 Abs. 1 GO NRW)
und Kredite nur nachrangig aufgenommen
werden durfen, verbleibt als einziges dis-
ponibles Mittel zur Sicherung einer geord-
neten Haushaltswirtschaft die Finanzie-
rung Uber die Umlage — letztlich selbstver-
standliches Korrelat zu fehlenden eigenen
Steuereinnahmen. Dariber hinaus verlangt
eine eigenstindige Haushaltswirtschaft
Entscheidungsbefugnis dartiber, zu wel-
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chem Zeitpunkt die Tilgung von Krediten
(wirtschaftlich) sinnvoll ist.

Dies kann nicht daran orientiert werden,
wann zufdllig tber Abschreibungen ent-
sprechend Liquiditdt hereingeholt worden
ist, sondern muss gerade im Interesse der
Umlage zahlenden Kommunen an den
Grundsétzen der Wirtschaftlichkeit orien-
tiert werden. Deshalb erklért das Innenmi-
nisterium in seinem Erlass vom 19.04.2007
die auBerordentliche Tilgung und die damit
verbundene Planung von Uberschiissen
ausdricklich fir zuldssig. Argument im
Gesetzestext ist hierfir § 56a KreisO, der
die Ausgleichsriicklage flir Kreise regelt
und festlegt, dass diese durch Jahrestiber-
schlsse wieder aufgeflllt werden kann.
Hieraus wird deutlich, dass die Erzielung
von Uberschiissen (iber Umlageerhebung
zuldssig ist. Bei der Planung solcher Uber-
schiisse hat allerdings ein Abwégungspro-
zess zwischen den Erfordernissen der
Haushaltswirtschaft der Kreise einerseits
und der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
der umlagepflichtigen Kommunen ande-
rerseits stattzufinden. Die Bildung sachlich
und wirtschaftlich nicht gerechtfertigter
Liquiditat ist — wie auch schon in der Ver-
gangenheit — unter dem neuen Rech-
nungswesen nicht zuldssig.

C. Ausgleichsriicklage

Vielfach diskutiert worden ist auch die
Frage, ob die Kreise verpflichtet sind, ihre
Ausgleichsriicklage oder sogar die allge-
meine Ricklage aufzubrauchen, bevor die
Kreisumlage erhoht werden darf. Die Stel-
lung der Kreise im System des Kommunal-
verfassungsrechts, das ihnen zustehende
Selbstverwaltungsrecht und die damit ein-

hergehende Finanzhoheit bedingen es,
dass es regelmaRig keine Pflicht zur Inan-
spruchnahme der Ausgleichsriicklage gibt.
Der Haushaltsausgleich ist — ebenso wie
bei den kreisangehorigen Stadten und
Gemeinden — zundchst durch ausreichende
Ertrdge und damit durch eine auskdmmli-
che Umlageerhebung sicherzustellen. Eine
vorrangige Inanspruchnahme der Aus-
gleichsriicklage ware mit der selbststandi-
gen Haushaltswirtschaft der Kreise unver-
einbar und wirde letztlich nur zum Ver-
zicht auf die Ausweisung einer Ausgleichs-
rtcklage fuhren.

D. Keine Sonderregelungen
beim Haushaltsausgleich
fiir Umlageverbdnde

Seit Inkrafttreten der Reform des Haus-
haltsrechts wird von den kreisangehérigen
Stadten und Gemeinden immer wieder die
Befuirchtung geduBert, dass durch das
neue Rechnungswesen in groBem Umfang
Liquiditat auf die Kreise verlagert wird und
die Kreisumlagen flachendeckend anstei-
gen. Fur diese Behauptung fehlt aber bis-
her jeder zahlenméBige Beleg. Bei den
Kreisen, die ihr Rechnungswesen bereits
umgestellt haben, ist bislang kein Anstieg
der Umlagehebesétze zu verzeichnen. Ins-
gesamt ist es systemgerecht und ohne
Alternative, dass Abschreibungen als Auf-
wand kunftig tber die Kreisumlage finan-
ziert werden. Der Liquiditatsfluss beim
Kreis ist erforderlich, um innerhalb des NKF
Investitionen zu finanzieren, da anders als
in der Vergangenheit Tilgungsleistungen
nicht mehr umlagerelevant sind. Dies ist
systemimmanent, da sich das neue Rech-
nungswesen — und damit zwangsldufig

Die Kreise im doppischen

Haushaltsrecht: Grundsatzliches
zum Haushaltsausgleich der Kreise

Von Matthias Hauschild, Deutscher Landkreistag

Die Kommunen in Deutschland stehen vor einer tief greifenden Umgestaltung ihres Haushaltsrechts. Das
neue, von der Innenministerkonferenz (IMK) im Jahr 2003 beschlossene, kommunale Haushaltsrecht bil-
det die Grundlage fiir die auch vom Deutschen Landkreistag seit langem geforderte Modernisierung der
Kommunalverwaltungen. Mit der Einfithrung von betriebswirtschaftlichen Elementen in der kommunalen
Haushaltswirtschaft soll kiinftig ein effektiverer und Ergebnis orientierterer Umgang mit den knapperen
Finanzressourcen erreicht und eine neue Qualitit der Verwaltungssteuerung ermaéglicht werden.

Bedenklich stimmen muss aber, dass in
jungster Zeit die Spannbreite landerin-
dividueller Losungen eher zu- als abnimmt.
Dabei geht es langst nicht mehr allein um
punktuelle Abweichungen: Neben den

vorgesehenen Reformalternativen , Dop-
pik” und ,Erweiterte Kameralistik” wird
bereits gegenwartig auch die Beibehaltung
der alten Kameralistik diskutiert. Es liegt
auf der Hand, dass dies den Kern der ver-

auch die Kreisumlage — kiinftig am Res-
sourcenverbrauch orientiert. Entsprechend
ware es widersprichlich, fur Investitionen,
die in der Vergangenheit tiber die Kreisum-
lage finanziert worden sind, in der Bilanz
Sonderposten zu bilden. Die Mittel, die
dem Kreis in kameraler Zeit tber die Kreis-
umlage zugeflossen sind, dienten der all-
gemeinen Finanzierung der Aufgaben des
Kreises, ohne dass eine Zweckbindung hin-
sichtlich  konsumtiver beziehungsweise
investiver Verwendung erfolgte. Insofern
kommt auch eine Zuordnung zu konkreten
Investitionsobjekten durch die Bildung von
Sonderposten nicht in Frage. Darlber hin-
aus wiurden hiermit zentrale Ziele des
neuen Rechnungswesens in Frage gestellt,
da ein stdndiger Abbau von Eigenkapital
programmiert wdre.

Eine ausfuhrliche Darstellung mit Blick auf
die bundesweit entwickelten Regelungen
zum neuen Haushaltsrecht enthdlt die
nachfolgende Darstellung des Deutschen
Landkreistages ,Die Landkreise im doppi-
schen Haushaltsrecht: Grundséatzliches zum
Haushaltsausgleich der Landkreise” (siehe
Seite 121 ff.). Das nordrhein-westfélische
NKF-Gesetz stellt in vorbildlicher Weise die
eigenstandige Haushaltswirtschaft der
Kreise sicher und knlpft den Haushaltsaus-
gleich selbstverstandlich an dieselben Vor-
aussetzungen wie bei den Stadten und
Gemeinden - die Kerninhalte des NKF
missen fir alle kommunalen Gebietskor-
perschaften gleichermaBen Geltung bean-
spruchen. Dies alleine ist systemgerecht
und verhindert den Abbau von Eigenkapi-
tal.
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einbarten Reform in sein Gegenteil ver-
kehrt.

An den Kern des Reformvorhabens gehen
auch die verschiedentlich vorgebrachten
Vorschlage zur Modifizierung des Haus-
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haltsausgleichs, die von interessierter Seite
mit Blick auf die Kreise vorgetragen wer-
den. Zum Teil scheinen diese Vorschlage
aus einer nur unzureichenden Kenntnis der
Anforderungen des neuen Systems zu
resultieren. Zum Teil sind sie aber auch
Ausdruck einer grundsatzlichen Frage nach
dem Verhdltnis von Kreisen zu kreisange-
hoérigen Gemeinden/Stadten.

Deshalb hat der Deutsche Landkreistag
(DLT) die Kernelemente zum Haushalts-
ausgleich im doppischen System mit
besonderem Blick auf die Kreise dargestellt.
Das nachstehend in Ausziigen wiederge-
gebene Faktenpapier hat das Prasidium
des DLT im Mai letzten Jahres beschlossen
und damit deutlich gemacht, dass es ent-
scheidend ist, an den Kernzielen der
Reform des Haushaltsrechtes ohne Ein-
schrankungen festzuhalten.

Zusammenfassung
in Kernthesen

1. Kernpunkt der Reform des kommuna-
len Haushaltsrechts ist die Umstellung
von der bisherigen zahlungsorientierten
Darstellungsform auf eine vollstandige
Abbildung des Ressourcenverbrauchs
und des Ressourcenaufkommens durch
Erfassung von Aufwendungen und
Ertrdgen anstelle von Ausgaben und
Einnahmen. Dies gilt fur Stadte, Kreise
und Gemeinden gleichermaRen.

2. Die neu gewonnenen Informationen
sollen mit betriebswirtschaftlichen Ele-
menten (Produktorientierung, Budge-
tierung, Kostenrechnung, Zielvorgaben
und Ressourcendarstellung) zu mehr
Transparenz Uber das Verwaltungshan-
deln und einer effektiveren Verwal-
tungssteuerung (Outputsteuerung)
beitragen. Unterschiede in dieser Ziel-
setzung hinsichtlich der Stadte und
Gemeinden einerseits sowie der Kreise
andererseits bestehen nicht.

3. Die Einfuhrung und Umsetzung der
Doppik ist eine Grundsatzentscheidung
fur eine nachhaltige, ressourcenorien-
tierte Haushaltswirtschaft, auch im
Sinne und fur den Burger. Dieser stellt
zu Recht sowohl an die Gemeinde als
auch an den Kreis die gleichen Erwar-
tungen. Stadte, Kreise und Gemeinden
stehen aufgrund ihrer identischen
demokratischen Legitimation in glei-
chem MaBe gegenlber dem Birger in
der Rechenschaftspflicht.

4. Elementare Regel im neuen doppischen
Buchungsverfahren ist, dass der Ergeb-
nishaushalt, in den auch die Aufwen-
dungen in Form von Abschreibungen
und Rickstellungen (Instandhaltung,
Pensionen) einflieRen, kinftig ausge-
glichen sein muss, damit die Aufgaben-
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erledigung der Kommune (Leistungsfa-
higkeit) dauerhaft gesichert ist. Syste-
matische Griinde flr eine zwischen den
kommunalen Aufgabentragern diffe-
renzierende Regelung gibt es nicht.

. Stadte, Kreise und Gemeinden verfi-

gen Uber eine identische demokratische
Legitimation. Der demokratisch legiti-
mierten Volksvertretung entspricht eine
substanzielle Finanzhoheit und die dar-
aus abgeleitete Budgethoheit der Kreis-
tage und Gemeinderate. Die eigenver-
antwortliche Haushaltswirtschaft der
Kreise und ihre Auswirkungen auf die
Kreisumlage haben die kreisangehdri-
gen Gemeinden auch im doppischen
Haushaltsrecht im Grundsatz als recht-
maRig hinzunehmen.

. Die Aufgaben der Stddte, Kreise und

Gemeinden sind gleichwertig. Den Auf-
gaben der Kreise kommt kein Nach-
rang, aber auch kein Vorrang gegen-
Uber den Gemeindeaufgaben zu. Die
Grenzen zuldssiger Kreisumlagebelas-
tungen bestimmen sich einerseits aus
den zuldssigen Aufgaben der Kreise
sowie andererseits aus dem Grundsatz
des gemeindefreundlichen Verhaltens,
der als Gebot wechselseitiger Riick-
sichtnahme einseitiges Handeln des
Kreises begrenzt.

. Der Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1

GG gebietet, Stddte, Kreise und
Gemeinden prinzipiell gleich zu behan-
deln. Der Gleichheitsgrundsatz gilt
nicht nur gegentber dem Blrger, son-
dern — als Ausfluss des Rechtsstaatsge-
bots (Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG) — auch im
Verhaltnis der Hoheitstrager unterein-
ander. Dies gilt auch im Haushalts-
recht.

. 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 Willkdir-
verbot sowie dem Gebot der Systemge-
rechtigkeit gezogen sind. Eine Differen-
zierung im Haushaltsausgleich von
Stadten, Kreisen und Gemeinden be-
darf deshalb zwingend einer gesonder-
ten Rechtfertigung.

. Die These einer ungleichen Liquiditats-

verteilung zwischen Kreisen und kreis-
angehdrigen Gemeinden lasst sich nicht
erhdrten. Werden die jeweiligen Kas-
senkreditbestdnde zu den Ausgabean-
teilen im kreisangehoérigen Raum zuein-
ander in Beziehung gesetzt, ist stattdes-
sen in verschiedenen Bundeslandern ein
Ungleichgewicht zulasten der Kreise
festzustellen.

10. Die Subsidiaritait der Kreisumlage
gebietet dem Kreis nicht, vor Erho-
hung der Kreisumlage die Ausgleichs-
ricklage oder das Eigenkapital voll-
standig ausschopfen zu miussen. Der
gewdhlte Kreistag hat auch hier unter
Berticksichtigung der Finanzlage der
kreisangehorigen Gemeinden eine
eigene Wertung vorzunehmen. Die
Grenzen seiner Entscheidungsfreiheit
Uberschreitet der Kreistag erst, wenn
er die gesetzlich festgelegte Reihen-
folge unterlauft, indem er die Ub-
rigen von ihm eigenverantwortlich
bestimmbaren Einnahmequellen be-
wusst  zulasten der Kreisumlage
schont.

11. Mittels der Abschreibungen wird sys-
temgerecht der tatsachliche Ressour-
cenverbrauch erwirtschaftet. Zu einer
Doppelfinanzierung der Investitionen
fuhrt dies nicht. Dies ist im Verhéltnis
Kreis — kreisangehdrige Gemeinde
nicht anders als im Verhaltnis Gemein-
de — Birger. Ein Verzicht wirde fur
den Kreis stattdessen einen Vermo-
gensabbau bedeuten und das Prinzip
der nachhaltigen Haushaltswirtschaft
ungerechtfertigt durchbrechen. Die
Bildung eines mit den Abschreibungen
aufzulésenden |, Kreissonderpostens”
widerspricht dem  Ressourcenver-
brauchskonzept und scheitert an dem
weiterhin geltenden Gesamtdeckungs-
prinzip.

12. Die These, dass mit dem neuen doppi-
schen Haushaltsrecht strengere An-
spriiche an den kiinftigen Ausgleich in
der Haushaltswirtschaft gestellt wer-
den als sie zu kameralen Zeiten
herrschten und von daher prinzipiell
mit einer Erhdhung der Kreisumlage
zu rechnen sei, ist falsch. Sie ldsst ins-
besondere auBer Acht, dass spiegel-
bildlich zu den neu in den Haushalts-
ausgleich einzubeziehenden Abschrei-
bungen die bislang zu beriicksichti-
genden Tilgungen und Kreditkosten
ihre Ausgleichsrelevanz verlieren. Ob
mit dem Wechsel des Rechnungsstils
die Ausgleichsanforderungen steigen,
lasst sich daher nur am Einzelfall beur-
teilen.

I. Forderungen nach
besonderen Regelungen
zum Ausgleich umlage-
finanzierter Haushalte

Im Zusammenhang mit der Einflihrung des
neuen doppischen Haushaltsrechts werden
seitens der kreisangehérigen Gemeinden
und Stadte Bedenken gegen die Einbezie-
hung der Abschreibungen in den Haus-
haltsausgleich der Kreise artikuliert. Haupt-
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argument ist, die kreisangehodrigen Ge-
meinden wirden bei einem Einbezug der
Abschreibungen in den Haushaltsausgleich
das Vermogen der Kreise tiber die Kreisum-
lage erneut und damit doppelt finanzieren.
Hinzu tritt die These, die Liquiditat sei im
kreisangehorigen Raum zulasten der kreis-
angehorigen Gemeinden verteilt, da die
Kreise als Umlageverbédnde stets die Mog-
lichkeit zum Haushaltsausgleich gehabt
hatten. Weiter wird auch die Frage aufge-
worfen, ob der Kreis als Gemeindeverband
Uberhaupt und wenn ja in welchem
Umfang Uber Eigenkapital in Form von
Anlagevermogen verfigen sollte bezie-
hungsweise miusse. SchlieBlich werden
Forderungen erhoben, vor kiinftigen
Umlageerhéhungen zundchst — soweit
vorhanden — die Ausgleichsriicklage oder
sogar das gesamte Eigenkapital des Kreises
zur Haushaltskonsolidierung einzusetzen.
Dabei wird auf die gesetzliche Vorgabe in
der Kreisordnung verwiesen, eine Erho-
hung der Kreisumlage nur als letztes Finan-
zierungsmittel anwenden zu dtrfen.

Il. Ist die geforderte Ungleich-
behandlung im neuen
doppischen Haushaltsrecht
systematisch begriindbar?

1. Die Kerninhalte des neuen Haus-
haltsrechts gelten fiir Stadte,
Gemeinden und Kreise gleichermaBen

Ein Kernziel der Reform des kommunalen
Haushaltsrechts ist, das als unzureichend
empfundene kamerale Geldverbrauchs-
konzept durch ein Ressourcenverbrauchs-
konzept zu ersetzen. Zentrales Element der
Reform ist deshalb die Umstellung von der
bisherigen zahlungsorientierten Darstel-
lungsform auf eine vollstandige und peri-
odengerechte Abbildung des Ressourcen-
verbrauchs und des Ressourcenaufkom-
mens durch Erfassung von Aufwendungen
und Ertrdgen anstelle von Ausgaben und
Einnahmen.

Mit dem neuen Haushaltsrecht soll der
Kommune eine bessere Steuerung ermog-
licht werden. Insbesondere sollen in die
Haushaltsplanungen die Abschreibungen
als Aquivalent fir den der jeweiligen Perio-
de zuzurechnenden Ressourcenverbrauch,
Ruckstellungen fur den in der jeweiligen
Haushaltsperiode veranlassten Aufwand
zuklnftiger Haushaltsjahre und interne
Leistungen aufgenommen werden und ein
realistischeres Bild der finanziellen Lage der
Kommune vermitteln. Entscheidend soll
dabei nicht sein, wann ein Vermogens-
gegenstand gekauft und bezahlt wird, son-
dern wann er bei der Bereitstellung
kommunaler Leistungen verbraucht wird.
Unterschiede in dieser Zielsetzung hin-

sichtlich der Stadte und Gemeinden einer-
seits sowie der Kreise andererseits beste-
hen nicht. Es bestehen keine strukturellen
Unterschiede, die die Steuerungsanforde-
rungen qualitativ voneinander abheben
und eine solche Differenzierung rechtferti-
gen wirden. Am ehesten konnte unter
diesem Aspekt noch eine Andersbehand-
lung besonders kleiner Gemeinden
gerechtfertigt werden, wo die zu steuern-
den Sachverhalte wenig komplex, schnell
erfassbar und tiberschaubar sind.

Auch spielen die durch das Ressourcenver-
brauchskonzept herausgestellten Elemente
auf der Kreisebene keine weniger bedeu-
tende Rolle als auf Ebene der Stadte oder
Gemeinden. Wie diese weisen die Kreise
abnutzbares und in der Aufgabenerftillung
gebundenes Vermogen auf, so dass sich
auch bei ihnen das Erfordernis der peri-
odengerechten Zurechnung des Ressour-
cenverbrauchs ergibt. Auch bei den Kreisen
ist es zudem erforderlich, Ruckstellungen
fur den in der jeweiligen Haushaltsperiode
veranlassten Aufwand zuklinftiger Haus-
haltsjahre zu bilden.

Verwunderlich ist dies nicht, nehmen doch
die Kreise im Wesentlichen die gleichen
Aufgaben wie die kreisfreien Stadte wahr.
Mit den kreisangehérigen Gemeinden sind
sie Uberdies aufgaben- und ausgabeseitig
kreis- und gemeindeindividuell speziell bei
den Ergdnzungs- und Ausgleichsaufgaben
verzahnt.

Die Elemente des Ressourcenverbrauchs-
konzepts sind nicht nur kalkulatorisch in
die kommunale Steuerung einzubeziehen.
Leitbild des neuen Konzepts ist vielmehr
zudem die Grundaussage, dass jede Gene-
ration die von ihr verbrauchten Ressourcen
selbst erwirtschaften soll. Die neu gesetz-
ten Anforderungen beschrénken sich des-
halb nicht auf das Erfordernis der Darstel-
lung des Ressourcenverbrauchs durch Auf-
wand und Ertrag. Der Wechsel von einem
zahlungsorientierten zu einem ressourcen-
verbrauchsorientierten  Haushalts- und
Rechnungswesen fuhrt vielmehr zwangs-
ldufig dazu, dass sich auch der kinftige
doppische Haushaltsausgleich an den Gro-
Ben ,Aufwand" und , Ertrag" orientiert.
Folgerichtig und konsequent stellen die in
den Regelungswerken und -konzepten der
einzelnen Bundesldnder vorgesehenen
Haushaltsausgleichsregelungen auf den
Ergebnishaushalt und die Ergebnisrech-
nung ab. Ein ausgeglichener Ergebnishaus-
halt wird gefordert, damit die Kommunen
auch in Zukunft ihre Aufgaben uneinge-
schrankt erfullen konnen. Er ist ausge-
glichen, wenn die Summe aller Ertrage gro-
Ber oder gleich der Summe aller Aufwen-
dungen ist. Hierdurch wird gewdhrleistet,
dass sich das , Eigenkapital” der Kommune
nicht verringert.

Griinde, warum hier etwas anderes fiir die
Kreise gelten sollte, gibt es nicht. Warum
sollte jede Generation in einer kreisange-
horigen Gemeinde die von ihr verbrauch-
ten Ressourcen selbst erwirtschaften,
bezogen auf den Kreis aber nicht? Eine
derartige Differenzierung hat weder im
Vergleich mit den kreisfreien Stadten, die in
weiten Teilen identische Aufgaben wie die
Kreise erfullen, noch mit Blick auf die unter
Beriicksichtigung der Ergdnzungs- und
Ausgleichsaufgaben der Kreise kreisindivi-
duelle Aufgabenverteilung zwischen den
kreisangehorigen Gemeinden und den
Kreisen Sinn.

Das Buchungssystem rechtfertigt somit
keine Ungleichbehandlung von Gemein-
den und Kreisen. Die Einfihrung und
Umsetzung der Doppik ist eine Grundsatz-
entscheidung fir eine nachhaltige, res-
sourcenorientierte Haushaltswirtschaft,
auch im Sinne und fur den Birger. Dieser
stellt aber zu Recht sowohl an die Gemein-
de als auch an den Kreis die gleichen
Erwartungen.

2. Keine Unterschiede bei perioden-
gerechter Zurechnung des Ressour-
cenverbrauchs bei eigener, gemein-
schaftlicher oder gemeindeverband-
licher Aufgabenwahrnehmung

Ein konsequent am Ausgleich von Aufwen-
dungen und Ertrdgen orientierter Haus-
haltsausgleich fuhrt somit bei umlagefi-
nanzierten Korperschaften dazu, dass auch
nicht zahlungswirksame Aufwendungen
(wie z.B. Rickstellungen und Abschreibun-
gen) in die Berechnungsgrundlage einbe-
zogen und die umlagepflichtigen Korper-
schaften entsprechend belastet werden.
Weder die Aufgaben noch die Steuerungs-
anforderungen der umlagefinanzierten Kor-
perschaften lassen wie gezeigt eine Anders-
behandlung gerechtfertigt sein. Vielmehr ist
es sachgerecht, sie nicht anders als die Stad-
te und Gemeinden zu behandeln. Dies wird
besonders deutlich, wenn am Beispiel einer
Gemeinde die Alternativen eigener, gemein-
schaftlicher oder gemeindeverbandlicher
Aufgabenwahrnehmung gedanklich durch-
spielt werden.

Fur eine periodengerechte Zuordnung des
Ressourcenverbrauchs ist es zundchst ohne
Belang, ob die Aufgabe allein oder
gemeinschaftlich wahrgenommen wird.
Zurechnungsprobleme ergeben sich allen-
falls bezogen auf die beteiligten Aufgaben-
trager. Fur die sich anschlieRende Frage, ob
der Ressourcenverbrauch erwirtschaftet
werden muss oder nicht, diirfte es eben-
falls ohne Belang sein, ob die Aufgabe
allein oder gemeinschaftlich wahrgenom-
men wird. Alles andere wiirde zu absurden
Folgen flhren.
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Wird der Ansatz nun gedanklich fortge-
dacht und an die Stelle der gemeinschaft-
lichen Aufgabenwahrnehmung die Wahr-
nehmung der Aufgabe durch einen eigens
gegriindeten Gemeindeverband anstelle
der Aufgabentrager gesetzt, ist unmittel-
bar einsichtig, dass auch fur diesen Fall
nichts anderes gelten kann. Ob der Res-
sourcenverbrauch fiir eine Aufgabe erwirt-
schaftet werden muss oder nicht, kann
nicht abhangig davon sein, ob sie allein,
gemeinschaftlich oder in institutionalisier-
ter gemeinschaftlicher Aufgabenwahrneh-
mung gemeindeverbandlich wahrgenom-
men wird. Warum soll fir die Kreise als
Umlageverband mit eigenen Aufgaben
etwas anderes gelten?

3. Ausgangsthese des erschwerten
Haushaltsausgleichs in der Doppik
nicht belegt

Die vorgetragenen Beflirchtungen werden
entscheidend von der These getragen, dass
mit dem neuen doppischen Haushaltsrecht
strengere Anspriiche an den kinftigen
Ausgleich in der Haushaltswirtschaft ge-
stellt werden, als sie zu kameralen Zeiten
herrschten. Gespeist werden diese Be-
furchtungen durch die Vorstellung, dass
insbesondere durch die geforderte Einbe-
ziehung der Abschreibungen die Anforde-
rungen fur den zu erreichenden Haushalts-
ausgleich deutlich hoher als im kameralen
Recht gelegt werden.

Diese Vorstellung lasst allerdings eine
Reihe von zu berlcksichtigenden Faktoren
auBer Acht, wobei dem Grad der kommu-
nalen Verschuldung die groBte Bedeutung
zukommt. Ob es der einzelnen Kommune
im doppischen Rechnungsverbund kiinftig
schwerer fallen wird, die Anforderungen
an den Haushaltsausgleich zu erfullen, ldsst
sich deshalb nicht von vornherein beant-
worten, sondern hédngt weitgehend von
der Struktur des jeweiligen Haushalts ab.
Zu berucksichtigen ist zundchst, dass zwar
die Abschreibungen gegentiber dem bishe-
rigen kameralen Recht tatsdchlich neu in
den Haushaltsausgleich einzubeziehen
sind. Dafur sind aber im doppischen Recht
die bislang im kameralen Haushaltsaus-
gleich zu bericksichtigenden Tilgungsbe-
trage fur eingegangene Kreditverpflichtun-
gen sowie die Kreditbeschaffungskosten
fur den Haushaltsausgleich des im neuen
Rechnungswesen maBgeblichen Ergebnis-
haushalts nicht relevant.

In der Kameralistik belasten Tilgungsleis-
tungen den Haushaltsausgleich nur in dem
MaBe, wie Investitionen kreditfinanziert
worden sind. In der Doppik sind hingegen
alle Investitionen, also auch die eigenfinan-
zierten, abzuschreiben. Das bedeutet, dass
je hoher der abzutragende Fremdfinanzie-
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rungsanteil am kommunalen Anlagever-
mogen ist, desto weniger trifft die Behaup-
tung zu, der Haushaltsausgleich erschwere
sich im doppischen System.

Als Faustformel gilt: Je hoher die Verschul-
dung einer Kommune ist, desto eher , pro-
fitiert" sie von der Einfihrung der Doppik.
Bewegen sich die Kredittilgungskosten
Uber den Aufwendungen fiir Abschreibun-
gen und der Zufiihrung zu den Pensions-
riickstellungen, wére der doppische Haus-
haltsausgleich sogar leichter zu erbringen.
Ausschlaggebend ist dabei die Gesamtho-
he der jeweiligen Kredittilgungskosten
einer offentlichen Korperschaft, die derweil
von Faktoren wie der Finanzierung der im
Eigentum der Kommune befindlichen
Anlageguter und deren Restlaufzeit (,, alte”
Kredite haben einen entsprechend héheren
Tilgungsanteil) abhdngig ist.

Hinzu kommt, dass bei der Beurteilung
auch von Dritten zugewandte Finanzmittel
nicht auBerhalb der Betrachtung bleiben
durfen. GroBe Teile der kommunalen
Investitionen werden nicht allein durch
Kredite oder Eigenmittel finanziert. Viel-
mehr spielen gezielte (Férder-) Zuwendun-
gen Dritter seit jeher — und insbesondere in
den Zeiten kommunaler Finanznot — eine
nicht zu vernachldssigende Rolle. In der
Doppik werden fir diese Zuwendungen
aber auf der Passivseite der Bilanz Sonder-
posten gebildet, die Uber die Nutzungs-
dauer  des  zuwendungsfinanzierten
Gegenstandes erfolgswirksam aufgeldst
werden. Damit stehen aber den zu erwirt-
schaftenden Abschreibungen in der Abwa-
gung zu beriicksichtigende Ertrdge aus der
Auflosung dieser Sonderposten gegenuber.
Eine wichtige Rolle spielt zudem die Ver-
mogensbewertung. Hohe Wertansatze
fuhren zu hohen Abschreibungsbetragen
und erhéhen die materiellen Anforderun-
gen an den doppischen Haushaltsaus-
gleich. Generell sind Vermogensgegen-
stdnde nach den Anschaffungs- und Her-
stellungskosten zu bewerten. Eine beson-
dere Rolle kommt jedoch der Vermogens-
bewertung zur Er6ffnungsbilanz 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 Auf-
wand in der Ergebnisrechnung und -pla-
nung erfasst und in den Haushaltsaus-
gleich einbezogen. Vermbgensgegenstéan-
de, die bis dato bereits abgeschrieben sind,
belasten den doppischen Haushaltsaus-
gleich nicht mehr. Nur wenn der Vermo-
gensgegenstand noch nicht vollstindig
abgeschrieben ist, wird der Ergebnishaus-
halt mit Abschreibungen belastet. Ist das
Ende des Abschreibungszeitraums noch
nicht erreicht, so ist bei einer bereits abge-

schlossenen Tilgungsphase der Ausgleich
in der Doppik gegentiber der Kameralistik
erschwert.

In Anbetracht der tatsdchlichen Verhalt-
nisse in den Kommunen ist jedoch eher
von einem Uberschreiten der Finanzie-
rungs- gegentiber der Abschreibungsdauer
auszugehen, so dass sich der Ausgleich
tendenziell sogar erleichtern dirfte. Bei
einer die Nutzungsdauer des Vermdgens
Uberschreitenden  Kreditlaufzeit flieBen
dann lediglich noch die Zinsaufwendungen
in den Ergebnishaushalt ein. In der Kame-
ralistik wéren hingegen nach wie vor auch
die Tilgungen per Zufiihrung aus dem Ver-
waltungshaushalt ausgleichsrelevant. Ist
der Vermogensgegenstand bereits abge-
schrieben und der Kredit bereits vollstdndig
getilgt, besteht zwischen Kameralistik und
Doppik kein Unterschied, da weder der
Ergebnishaushalt Gber Abschreibungen
noch der Vermdgenshaushalt tber Tilgun-
gen belastet wird.

SchlieBlich ist in den Vergleich einzubezie-
hen, dass weite Teile des kommunalen Ver-
mogens Uberhaupt nicht abzuschreiben
sind. Sie sind insoweit im neuen doppischen
System Uberhaupt nicht ausgleichrelevant.
Zu denken ist etwa an Grund und Boden
sowie an das Beteiligungsvermégen. Soweit
diese Vermogensbestandteile kreditfinan-
ziert wurden, erhohten sie hingegen im
kameralen Recht die Anforderungen an den
materiellen Haushaltsausgleich.

Eine generelle Aussage, dass der Haus-
haltsausgleich durch die Einflhrung der
kommunalen Doppik schwieriger gewor-
den ist, lasst sich insoweit nicht treffen.
Dies gilt fur die Stadte und Gemeinden
ebenso wie flr die Kreise. Die Befuirchtun-
gen, mit der Umsetzung der Doppik im
Kreis werde automatisch aufgrund héherer
Ausgleichsanforderungen dessen Kreisum-
lage steigen, entbehren somit einer allge-
meinglltigen Grundlage. Sie kénnen nur
am Einzelfall beurteilt werden. Ausschlag-
gebend ist dabei nicht der Rechnungsstil,
sondern insbesondere die Finanzierungs-
struktur des Kreises.

Ill. AbschlieBende Bewertung

Damit ist eine Ungleichbehandlung der
Kreise im Haushaltsausgleich des neuen
Haushaltsrechts schon im Ansatz systema-
tisch nicht zu rechtfertigen. Dariiber hinaus
wdre sie auch verfassungsrechtlich nicht
haltbar. Die Kreise verfligen tber dieselbe
demokratische Legitimation und ihnen
steht im selben Umfang wie den Gemein-
den das Recht auf kommunale Selbstver-
waltung (Art. 28 Abs. 2 GG) zu. Auch
finanzwirtschaftlich ist eine Sonderbe-
handlung der Kreishaushalte nicht gebo-
ten: Obwohl das neue Haushaltsrecht pri-
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maér auf den Ergebnishaushalt abstellt, ver-
langt es von den Kommunen, ihre Zah-
lungsféhigkeit dauerhaft aufrecht zu erhal-
ten, was fir die Umlageverbande nur tber
die Umlagezahlung - die einzig disponible
Ertragsquelle — sichergestellt werden kann.
Das kommunale Finanzsystem ist so aus-
gestaltet, dass es vor der Erhebung der
Kreisumlage zu einer systembedingten
Uberfinanzierung der Gemeinden kommt.
Die gemeindlichen Einnahmen (im We-

sentlichen Steuern und Schlusselzuweisun-

eues SNormrmurna,

gen) sind systematisch mit der Kreisum-
lage vorbelastet. Das vermeintliche Pro-
blem der Doppelfinanzierung von Kreisver-
mogen beschrankt sich auf einen notwen-
digen Umstellungseffekt hin zum neuen
Rechnungswesen. Tatsdchlich findet keine
Doppelfinanzierung statt, sondern die
Abschreibungen erwirtschaften systemge-
recht lediglich den Ressourcenverbrauch.
Im dbrigen wiirde das vermeintliche Pro-
blem auch bei den Gemeinden im Verhélt-
nis zu ihren Blrgern entstehen — auch hier

War’s das? - Die NKF-
Eroffnungsbilanz im Kreis Borken

und das Leben danach

Von Hubert Punsmann,
Fachdienst Finanzen beim Kreis Borken

Dieser Beitrag hinterfragt punktuell einige Bilanzpositionen hinsichtlich ihres derzeitigen und kiinftigen
Aussagewertes. Es handelt sich nicht um eine Gesamtwiirdigung der Bilanzierung, geschweige denn des
NKF. Dazu ist es noch zu frith, und dazu bediirfte es einer erheblich umfassenderen Analyse.

Der Kreis Borken ist als einer der
ersten Kreise in NRW angetreten,
als ,Nicht-Pilotkommune" eine Eroff-
nungsbilanz aufzustellen. Im Mai 2006
wurde der Bilanzentwurf - ganz
bewusst auch als Angebot interkom-
munaler Diskussion — verodffentlicht.

Mit tieferem Einblick in die Strukturen
des neuen Rechnungswesens stellte sich
zwischenzeitlich manches Mal die Frage,
ob dem NKF nicht schon mit seinem Start
die niachste Reform in die Wiege gelegt
ist. Es wachst der Eindruck, dass die Vor-
schriften beziehungsweise deren Ausle-
gung teilweise das neue Rechnungswe-
sen von dem fortbewegen, was eigentlich
erreicht werden sollte: Transparenz Gber
die Vermogens- und Schuldenlage der
Kommune herzustellen sowie eine peri-
odengerechte Belastung der Biirgerinnen
und Birger, die die kommunalen Dienste
in Anspruch nehmen, zu ermoéglichen.

Regelungsfiille
oder Regelungsbedarf?

Richten wir den Blick auf das Anlagever-
mogen - bei den Kommunen gewiss die
wichtigste Position. Nicht umsonst sieht
die Bilanz dafir eine sehr differenzierte
und im Vergleich mit privatwirtschaft-
lichen Bilanzen ungewohnte Gliederung
in 14 Unterpunkte vor. Damit die Bilan-
zierung in allen Kommunen moglichst
nach gleichen MaRstédben erfolgt, hat das

Innenministerium so genannte , Handrei-
chungen” erarbeitet. Entsprechend den
Erkenntnissen aus den Pilotkommunen
erschienen diese erheblich erweitert im
Dezember 2006 in 2. Auflage. Ohne
Zweifel sind sie eine groBe Hilfe. Wenig
hilfreich war dies aber im Kreis Borken.
Denn differenzierte Ausfiihrungen in der
Neuauflage fuhrten dazu, dass bereits
abgeschlossene Bewertungen den Hin-
weisen der Neuauflage entsprechend
anzupassen waren.

Zwar weist das Innenministerium in der
Einleitung des Werkes darauf hin, die
Handreichungen seien eine Hilfestellung
fur die praktische Arbeit, nicht jedoch die
Ergdnzung  gesetzlicher  Vorschriften.
Vielmehr unterstreiche das neue Haus-
haltsrecht  durch  die  Einrdumung
erweiterter ortlicher Handlungsspielrdu-
me die gemeindliche Eigenverantwor-
tung. In der Praxis haben sich diese
Handreichungen bei den Akteuren im
Kreis Borken aber manches Mal mehr als
Problemschaffer denn als Problemloser
erwiesen.

Nicht das Gesetz oder die Gemeinde-
haushaltsverordnung galten als MaRBstab
der Bilanzierung, sondern die Handrei-
chungen. lhnen fiel damit eine Rolle zu,
die ihre Verfasser explizit ausgeschlossen
haben. Die reizvolle Herausforderung,
neues Haushaltsrecht durch praktische
Erfahrung mit Leben zu fillen, ging unter
in der Diskussion mancher mit Blick auf

sind mit Steuermitteln in der Vergangen-
heit Investitionen getatigt worden, fur die
im neuen Rechnungswesen Abschreibun-
gen anfallen, tber die wiederum Liquiditat
durch Steuereinnahmen generiert wird.
Deshalb muss der Haushaltsausgleich der
Kreise innerhalb des doppischen Rech-
nungswesens konsequent an Ertrdgen und
Aufwendungen orientiert werden.
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die Gesamtbilanz eher nachrangiger Fra-
gen.

So sieht die NKF-Rahmentabelle bei-
spielsweise Bandbreiten von mehreren
Jahrzehnten bei der Festlegung bilanziel-
ler Nutzungsdauern von Gebduden vor.
Damit lassen sich die Bilanz und die Hohe
des jéhrlichen Abschreibungsaufwandes
erheblich beeinflussen. Fiir den Kreis Bor-
ken muss rtickblickend festgehalten wer-
den, dass Uber die Festlegung der Nut-
zungsdauer von Geb&duden schneller eine
Abstimmung erzielt werden konnte, als
etwa Uber die Frage, wie geringe Abwei-
chungen von den Normwerten bei der
Deckenhéhe von Sporthallen in die Wer-
termittlung einzuflieBen hatten.

Ein weiteres Beispiel: Genau vorgeschrie-
ben ist das Verfahren der Wertermittlung
von StraBenflichen im AuBenbereich (10
v.H. des Bodenrichtwertes fiir Ackerland,
mindestens ein Euro je Quadratmeter).
Diese Regelung in der Gemeindehaus-
haltsverordnung ist sinnvoll. Noch viel
hilfreicher ware es aber gewesen, wenn
auch Kennzahlen fir die Bewertung des
eigentlichen StraBenkorpers vorgelegen
héatten. Statt dessen mussten ortliche,
auch prufungsseitig akzeptierte Bewer-
tungsmaBstdbe gefunden werden - bei
Objekten, die Jahrzehnte alt sind und bei
denen mit dem Unterbau wesentliche
Wert beeinflussende Faktoren berlck-
sichtigt werden sollen, die in das Erdreich
eingebracht wurden, als die Kreise noch
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nicht einmal Trdger von Straen waren,
ein schwieriges Unterfangen. Zur Klar-
stellung: Es geht dabei um beachtliche
Bilanzwerte. Das Grundvermogen der
Kreisstralen ist im Kreis Borken mit rund
18 Millionen Euro bewertet, die StraBen
sind mit rund 150 Millionen Euro bilan-
ziert. Die Festlegung der Bodenwerter-
mittlung ist gut, eine Festlegung von
Werten fur die StraRenkorper selbst ware
wichtiger. Es wére eine grofRe Hilfe gewe-
sen, in den Handreichungen bauartbezo-
gen représentative Durchschnittswerte zu
finden.

Den Blick
in die Zukunft richten

Wie geht es weiter? Es ist an der Zeit zu
fragen, ob das neue Rechnungswesen
auf Dauer den Anspriichen gerecht wird,
die mit Blick auf die kommunale Zielset-
zung formuliert worden sind. Im Rahmen
dieses Beitrages sollen die Ziele der peri-
odengerechten Belastung der Nutzer
kommunaler Infrastruktur sowie der
Transparenz Uber die Vermdgens- und
Schuldenlage thematisiert werden.

Bei Gutern des Anlagevermégens wird
die periodengerechte Belastung der Nut-
zer durch die Abschreibung erreicht, die
dem Werteverzehr entspricht. Zum Pro-
blem entwickelt sich dabei die Zuordnung
zum Unterhaltungs- beziehungsweise
zum  Herstellungsaufwand. Das st
eigentlich kein NKF-spezifisches Thema;
es galt auch in der Kameralistik. Damals
wie heute geht es letztlich um die Frage,
ob eine BaumaBnahme als Aufwand im
Ergebnisplan und damit sofort Gber die
Kreisumlage finanziert wird, oder ob bei
einer Investition gegebenenfalls im
Finanzplan eine Darlehensfinanzierung
erfolgt.

Das NKF hat enge Regeln des Handels-
und insbesondere des Steuerrechts tber-
nommen. Das bedeutet zum Beispiel,
dass die vollstandige Erneuerung einer
StraBendeckschicht oder die umfangrei-
che Modernisierung eines Gebdudes
Unterhaltungsaufwand darstellen. Finan-
ziert werden sie vollstandig in dem Jahr,
in dem die MaBnahme mehr oder weni-
ger zufallig durchgefuihrt wird. Genutzt
werden die so erneuerten Einrichtungen
aber Uber Jahrzehnte. Ihre Nutzer tragen
aber nicht die Kosten. Es geht dabei nicht
allein um die Frage der Finanzierung.
Bertihrt werden auch Aussagewert und
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Transparenz der Bilanz, deren Ausgangs-
werte doch mit so groBem Aufwand
ermittelt wurden.

Bei fachgerechter Unterhaltung der Kreis-
straBen und der Gebdude, wie sie bisher
fur den Kreis Borken unstrittig war, wird
das dazu fuhren, dass laufend erhebliche
Finanzmittel fur das Anlagevermoégen
aufgebracht werden, die Bilanzwerte sich
durch die Abschreibungen aber kontinu-
ierlich verringern. Ewas Uberspitzt pro-
gnostiziert, hat der Kreis Borken in eini-
gen Jahrzehnten kaum noch bilanzielles
Anlagevermoégen, obwohl dieses tatsdch-
lich durch laufende Modernisierungen
uneingeschrankt zur Verfiigung steht. So
werden verdeckte Reserven gebildet, was
durch die Regelungen zur Erstbilanzie-
rung doch vermieden werden soll. Und
was ebenso wichtig ist: Die Ertrdge aus
Abschreibungen gehen laufend zuriick.
Es fehlt an Liquiditdt fir neue Investitio-
nen.

Eine weitgehende Moglichkeit, eigenver-
antwortlich tber die Zuordnung zu
Unterhaltungs- oder Herstellungsauf-
wand zu entscheiden, wére hier sinnvoll.
So koénnten kommunalpolitische Ge-
sichtspunkte in die Finanzierungsent-
scheidung einflieBen. Warum kann hier
kommunale Selbstverwaltung nicht ge-
lebt werden, die doch bei der Erstbilan-
zierung ausdriicklich herausgestellt wird?
In diesem Zusammenhang muss erwéhnt
werden, dass die Bildung von Sonderpos-
ten fur pauschale Investitionszuwendun-
gen im Rahmen des Finanzausgleiches
weiterhin fur systemwidrig gehalten wird.
Mit diesen Mitteln sind die Kreise an dem
ihnen verfassungsrechtlich zustehenden
Steueraufkommen beteiligt. Es handelt
sich damit um Eigenmittel. Dieses Eigen-
tum als Sonderposten ertragswirksam
aufzuldsen, hat die gleiche Wirkung, als
wirde das Eigenkapital laufend aufge-
zehrt. Dem hat der Gesetzgeber aus
gutem Grund einen Riegel vorgeschoben.
Nicht aus Uberzeugung, sondern auf
Grund der Positionierung des Innenminis-
teriums in dieser Frage, hat der Kreis Bor-
ken die Sonderposten bilanziert. Die
Folge ist aber, dass durch die Abschrei-
bungen der Werteverzehr der entspre-
chenden Anlageguter nicht erwirtschaftet
werden kann. Das war und ist betriebs-
wirtschaftlicher Unsinn.

Die Verpflichtung zur Sonderpostenbil-
dung fuhrt bei Kreisen zu weiteren skurri-
len, aus finanzwirtschaftlicher Sicht je-

doch erheblichen Auswirkungen, und
zwar immer dann, wenn durch Umwid-
mung das Eigentum an einer Strale, die
sogenannte StraBenbaulast, wechselt. Da
die Ubertragung laut Gesetz ohne Wert-
ausgleich erfolgt, fuhrt die Reduzierung
des Anlagevermdgens zu Abschreibungs-
aufwand. Da kaum vorstellbar ist, dass
die Stddte und Gemeinden bereit sein
werden, diesen Aufwand Uber die Kreis-
umlage zu finanzieren, reduziert sich
dadurch das Eigenkapital. Das ist grund-
satzlich systemgerecht, darf aber nicht
die Funktion der Ausgleichsriicklage tan-
gieren und auch nicht zu kommunalauf-
sichtlichen Konsequenzen flhren. Hinzu
kommt: Die Kommune, der die StralRe
Ubertragen wird, hat ihrerseits in Hohe
des StraBenwertes einen Sonderposten
zu bilden. Da das StraBenvermégen und
der Sonderposten parallel abgeschrieben
werden, wird diese StraBe netto buchhal-
terisch  keinen Abschreibungsaufwand
verursachen, obwohl sie tatsdchlich
nattrlich kontinuierlichem Werteverzehr
unterliegt.

Was waire zu tun?

Das kaufmdnnische Rechnungswesen ist
auf unternehmerische Ziele ausgerichtet.
Das Handeln der 6ffentlichen Hand wird
dagegen gerade bei den Kreisen von
Transferleistungen bestimmt. Nicht die
Gewinnmaximierung ist gefragt, sondern
die Sicherung von Aufgaben der Daseins-
vorsorge durch das , Verteilen” von Gel-
dern. Gleichzeitig besteht eine Treuhén-
derfunktion hinsichtlich der Bewirtschaf-
tung des kommunalen Vermoégens mit
entsprechenden  Transparenzverpflich-
tungen. Die unreflektierte Ubernahme
steuerrechtlicher und handelsrechtlicher
Gepflogenheiten wird diesen besonderen
Aufgabenstellungen der Kommunalver-
waltung nicht gerecht. Das offentliche
Rechnungswesen sollte sich auch bei
Anlehnung an die doppische Buchungs-
systematik seine Eigenstandigkeit bewah-
ren. Mit der Finanzrechnung wurde die-
ser Schritt getan. Weitere Schritte sollten
folgen. Dafur musste ein Regelwerk
geschaffen werden mit wenigen Festle-
gungen und vielen Zulédssigkeiten. Teile
der ,Handreichungen” k&nnten darin
aufgehen —im Sinne hilfreicher Hinweise.
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