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Das Neue Kommunale Finanzmanagement (NKF,_ v

des Landes Nordrhein-Westfalen

— eine Betrachtung insbesondere aus der Sicht der Offentlichen Betrie wirtschaftslehre

Falko Schuster und Hermann Josef Brinkmeier*

Uberleguhgen zur Umgestaltung des 6ffentlichen Rechnungswe-
sens sind nicht neu. Die wohl wichtigste Zwischenbilanz der Dis-
kussion wurde mit der 1987 erschienen Festschrift fiir Ludwig
Millhaupt gezogen,” die auch die Orientierungspunkte fir wei-
tere Suchprozesse vorgibt. in diesem Zusammenhang ist beson-
ders auf den Beitrag von Klaus Liider hinzuweisen, der die Fest-
stellung beinhaltet, ,dass es gute Argumente fir eine
Entwicklung des staatlichen Rechnungswesens weg von der
kameralistischen Finanzrechnung in Richtung auf ein kaufmanni-
sches’ Rechnungswesen gibt, was freilich nicht bedeuten mus,
daf3 das kaufménnische Rechnungssystem lediglich kopiert wer-
den soll.”™ Inzwischen hat Lider mit dem Speyerer Ver-
fahren selbst ein detailliertes Konzept zur Umgestaltung des
offentlichen Rechnungswesens im Bereich der Kommunalver-
waltung vorgelegt.? Seine ,Konzeptionellen Grundlagen des
Neuen Kommunalen Rechnungswesens” wurden 1996 in der
Schriftenreihe des Innenministeriums Baden — Wiirttemberg zum
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesen verdffentlicht. In
Nordrhein-Westfalen wurden die Anwendungsméglichkeiten bis-
her nicht erprobt, ohne dass die Griinde deutlich werden. Statt
dessen wurde unter Federfiihrung des Innenministeriums NRW
in Zusammenarbeit mit mehreren Gemeinden und begleitet von
einem Beratungsunternehmen ein eigener Vorschlag zur Umge-
staltung des kommunalen Rechnungswesens erarbeitet, der in
einer umfangreichen Dokumentation mit dem Titel ,Das doppi-
sche Haushaltswesen im Neuen Kommunalen Finanzmanage-
ment” im August 2000 vorgestellt und in GroBveranstaltungen
den nordrhein-westfalischen Gemeinden zur mdglichst baldigen
Ubernahme nachdricklich empfohlen wurde, da eine entspre-
chende Anderung des Haushaltsrechts zu erwarten sei. Nachfol-
gend wird dieses unter den Kurzformulierungen ,Neues
Kommunales Finanzmanagement” wund ,NKF?
bekannte Konzept, um dessen Einfilhrung sich die am Modell-
projekt beteiligten Geméinden gegenwartig in ausgewdhiten
Bereichen bemiihen, insbesondere betriebswirtschaftlich einge-
ordnet und beurteilt.

1. Die mit dem Neuen Kommunalen Finanzma-
‘nagement angestrebte Zielsetzung

In der Dokumentation werden zunéchst folgende Ziele genannt,
die mit dem Neuen Kommunalen Finanzmanagement srreicht
werden sollen:

~ die Darstellung des Gesamtressourcenaufkommens und -ver-
brauchs,

— die Darstellung des Vermégens der Kommune,

- die Hervorhebung der Ziele und Ergebnisse des Verwaltungs-
handeins und damit auch eine Outputorientierung,

— die Unterstitzung einer flexiblen Mittelbewirtschaftung,

- die Aufhebung der Fragmentierung des Rechnungswesens im
.Konzem Kommune® zwischen der Kernverwaltung und den
Sondervermégen bzw. Eigen- und Beteiligungsgesellschaften
durch einen einheitlichen Rechnungsstil.®

Zusatzlich wird indirekt noch eine weitere Zielsetzung angespro-
chen: Durch” den mit der Anwendung des NKF verbundenen
neuen Rechnungsstil, ,dem die kaufmannische Buchfiithrung als
Buchungssystem zu Grunde liegt™, soll der .Einsatz betriebs-

wirtschaftlicher-Standardsoftware erméglicht™ und sollen damit
letztlich ,,kostensen_kende Effekte™ erzielt werden.

Weiterhin werden Grundsatze fiir das neue kommunale Rech-
nungswesen genannt, die teilweise auch Zielcharakter haben und
die mit folgenden Stichworten zum Ausdruck gebracht werden:

— Vollstandigkeit,

— Richtigkeit und Willkiirfreiheit,

— Verstandlichkeit,

— Offentlichkeit,

— Aktualitat,

— Relevanz,

- Stetigkeit,

— Nachweis der Rechts- und OrdnungsmaBigkeit,*

— Dokumentation der intergenerativen Gerechtigkeit.?
Besonders zu beachten ist der zuletzt genannte Grundsatz, der
das Ziel der intergenerativen Gerechtigkeit anspricht und
aus dem eine vollig neue Definition des Ziels' ,Haus-
haltsausgleich” resultiert: ,Aufwendungen und Ertrdge einer
Periode sollen ausgeglichen sein.™ Fir das NKF ist diese Neu-
fassung bzw. Umformulierung des Ziels ,,Haushaltsausg__leich” von
ausschlaggebender Bedeutung. ,Jede andere Definition des

Haushaltsausgleichs wiirde das Reformziel des Ressourcenver-
brauchskonzepts verfehlen."™

2. Uberblick tiber die Ha:ubtbestandteile des
Neuen Kommunalen Finanzmanagements

Um die oben genannten Ziele zu erreichen, wurde auf ,der Basis
der Entscheidung fiir die doppelte Buchflhrung und fir das Refe-
renzmodell des kaufménnischen Rechnungswesens ... ein kom-
munales Haushalts- und Rechnungswesen entwickelt, das sich
fUr die Planung bzw. fiir den Abschluss auf drei Komponenten
stitzt: * ’

- Ergebnisplan und -rechnung

Die Ergebnisrechnung entspricht der kaufméannischen Gewinn-
und Verlustrechnung. thr entspricht als Planungsinstrument der
Ergebnisplan. Beide weisen Aufwendungen und Ertrage nach.

.— Finanzplan und -rechnung

Der Finanzplan und die Finanzrechnung beinhalten alle Ein.zah-
lungen und Auszahlungen.

~ Bilanz (nur im Jahresabschluss)

In der Bilanz werden das Vermégen, die Schulden und das
Eigenkapital ausgewiesen.”?

Weiterhin wird auf der Ebene der Planung zwischen Gesamt-
und Teilplanen und entsprechend auf der Ebene des
Abschlusses zwischen Gesamt- und Teilabschliissen unterschie-
den, und zwar werden

- ein Gesamtergebnisplan,

— mehrere Teilergebnisplane,

— ein Gesamtfinanzplan,

— mehrere Teilfinanzplane,

— ajine CGacamiarnahnicrachm ine
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- mehrere Teilergebnisrechnungen,
~ eine Gesamtfinanzrechnung und
- mehrere Teilfinanzrechnungen

erstelit.”™ Die Teilpléne und -rechnungen betreffen die sogenann-
ten Produktbereiche der Kommunalverwaltung, von denen
wenigstens rund 40 zu unterscheiden sind.* Hinzu kommt noch
die Schlussbilanz, die kurz Bilanz genannt wird.*®

Laufend gebucht werden Aufwendungen, Ertrdge, Einzahlungen
und Auszahlungen, die nach Arten unterschieden werden',
sowie die Zu- und Abgénge des Vermogens, der Schulden und
des Eigenkapitals,” wobei auch hier i in der Regel ebenfalls eine
Unterteilung erfoigt.

3. Die grundsatzliche Einordnung des Neuen
Kommunalen Finanzmanagements in das
betriebliche Rechnungswesen

Um den Steuerungsbeitrag beurteilen zu kénnen, den das NKF
zu leisten vermag, muss zundchst geklart werden, auf welche
Teile des betrieblichen Rechnungswesens es sich (berhaupt
erstreckt. insofern ist ein Vergleich des Modellvorschlags mit
dem Grundaufbau des betrieblichen Rechnungswesens sinnvoll,
der glelchermaBen fur die Privatwirtschaft wie fr die 6ffentliche
Verwaltung gilt.™®

Demnach sind grundsatzlich drei
nungswesens zu unterscheiden:

—~ diepagatorische Rechnung, die man gemeinhin auch
als Buchhaltung bezeichnet,

— die kalkulatorische Rechnung, die auch Kosten-
und Leistungsrechnung genannt wird, und

— dieeinzelfallbezogenen Rechnungen, fir die sich
auch die Bezeichnungen Wirtschaftlichkeitsrechnungen, Inve-
stitionsrechnungen oder Finanzierungsrechnungen finden.™®

Bei der pagatorischen Rechnung handelt es sich im den Zweig
des betrieblichen ‘Rechnungswesens, der vom Zahlungsvor-
gang, also von Einzahlungen und Auszahlungen, ausgeht, was
allerdings nicht bedeutet, dass nur Zahlungsvorgange gebucht
werden, scndern auch GroBen, die von diesen abgeleitet wer-
den, kénnen bzw. mlssen —je nach Art der Buchhaltung — erfasst
werden. Das gilt beispielsweise in der kaufmannischen Buchhal-
tung fiir die Buchung der Aufwendungen und Ertrage.®

In der kalkulatorischen Rechnung 18st man sich teilweise vom
Zahiungsvorgang. Erfasst werden der sachzielbezogene (be-
triebszweckbezogene) bewertete Glterverzehr, d.h. die Kosten,
und die sachzielbezogene (betriebszweckbezogene) bewertete
Glterentstehung, die Leistung, unabhéngig davon, ob man die
verbrauchten Giter bezahit hat oder nicht, bzw. unabhangig
davon, ob man fUr die erstellten Guter Zahlungsmittel erhaiten
hat oder nicht.?"

Wahrend es sich bei der Buchhaltung und der Kosten- und Lei-
stungsrechnung um Rechnungen handelt, die einen Betrieb bzw.
Teilbetrieb mehr oder weniger insgesamt betreffen und in denen
in der Regel das Zahlenmaterial einer Rechnungsperiode, meist
eines Jahres, verarbeitet wird, handelt es sich bei den einzelfall-
bezogenen Rechnungen um Mehrperiodenrechnungen, also um
Rechnungen, in die Gréf3en einflieen, die einen mehrere Jahre
umfassenden zukdnftigen Zeitraum betreffen, und die im Hinblick
auf eine spezielle :betriebliche Entscheidung von Bedeutung
sind.®

Die drei Zweige des Rechnungswesens stehen
nicht in Konkurrenz zueinander, sondern ergéan-
zen sich. Jeder Zweig liefert steuerungsrele-
vante Informationen, welche die beiden ande-
ren Zweige nicht bereitstellen kénnen.® Hierauf

Zweige des Rech-

werden wir in Verbindung mit der Beurteilung des NKF noch ein-
gehen.

An dieser Stelle reicht es zunachst aus, wenn wir die grundsétz-
liche Einordnung des NKF vornehmen:

Das Neue Kommunale Finanzmanagement
erstreckt sich ausschlieBlich auf den 1. Zweig
des betrieblichen Rechnungswesens, d.h. auf
die pagatorische Rechnung (die Buchhaltung).
Die kalkulatorische Rechnung, d.h. die Kosten- und Leistungs-
rechnung, wird in dem Modelivorschlag nur am Rande erwahnt.?
Ihr zusatzlicher Einsatz wird den Gemeinden lediglich empfoh-
len® Der 3. Zweig des betrieblichen Rechnungswesens ist
ebenfalls nicht Gegenstand des Konzepts.

4. Vergleich des Neuen Kommunalen Finanz-
managements mit dem System der kauf-
ménnischen Buchhaltung

Nach dieser grundsatzlichen Einordnung des NKF in das betrieb-
liche Rechnungswesen erscheint ein Vergleich mit der pagatori-
schen Rechnung der Privatwirtschaft, d.h. mit der kaufmanni-
schen Buchhaltung, die Gblicherweise als doppelte Buchfiihrung
oder Doppik bezeichnet wird, sinnvoll, da man gich, auf diese als
Referenzmodell bezieht.

Die kaufmannische Buchﬁjh‘rung ist dadurch gekennzeichnet,
dass, wenn wir das System etwas vereinfacht darstellen,
zunachst die fiir das anstehende Rechnungsjahr relevanten

‘GrdBen geplant, dann im Verlauf des Rechnungsjahres die

betreffenden GroBen gebucht und schiieBlich am Ende des
Rechnungsjahres diese GréBen im Rahmen des Jahresab-
schluss_es zusammengestelit werden.®

— Auf der Ebene der Planung wird zwischen drei Komponenten
(Zweigen) unterschieden, und zwar zwischen erstens der
Planbilanz, die das geplante Vermdgen, die geplanten
Schulden und das geplante Eigenkapital aufnimmt, zweitens
dem (pagatorischen) Erfolgspian, den man auch als Plan-
Gewinn-und-Verlust-Rechnung bezeichnen kann, und der die

" geplanten Aufwendungen und Ertrage sowie den geplanten
Gewinn bzw. Verlust beinhaltet, und drittens dem Finanz-
plan, der die geplanten Einzahlungen (=Einnahmen) und
Auszahlungen (=Ausgaben) erfasst. Dabei wird die Planung
in der Regel nicht nur fiir ein Jahr vorgenommen, sondern
werden neben der Jahresplanung auch Planungen fiir kiirzere
und langere Zeitrdume ersteilt.

— Im Verlauf des Jahres werden dann Einzahlungen (= Einnah-
men) und Auszahiungen (= Ausgaben), Aufwand (=Aufwen-
dungen) und Ertrag (=Ertrage) sowie die Verénderungen des
Vermdgens, der Schulden und des Eigenkapitals auf den ent-
sprechenden Konten, die als Vorkonten bezeichnet werden,
gebucht. Im Grunde handelt es sich hierbei um eine Drei —
Komponenten — Rechnung, und zwar um eine Auf-
wands- und - Ertragsrechnung, eine Vermogens- und —
Schuldenrechnung und eine Einnahmen — und Ausgaben-
rechnung, wobei allerdings nicht zwischen verschiedenen
Zahlungsarten unterschieden wird.

— Am Jahresende werden dann die Vorkonten in Richtung auf
zwei Konten abgeschlossen, und zwar zunéchst die Auf-
wands- und Ertragskonten zum Konto ,,G.-u.-V.” sowie ansch-
lieBend dieses Konto und alle anderen Konten zur Bilanz. Es
werden also in anderen Worten die Gewinn- und — Ver-
lust — Rechnung und die Schiussbilanz erstellt.
Dass die Einnahmen — und — Ausgabenrechnung, d.h. die
Finanzrechnung, nicht Teil des Jahresabschlusses ist, son-
dern ledigiich ihr Ergebnis, das letztlich vorhandene Geldver-
mdgen, in der Bilanz erfasst wir, liegt daran, dass die Geldbe-
wegungen im Hinblick auf die Sicherung der standigen
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Zahlungsfahigkeit laufend betrachtet und saldiert werden
mussen und nicht nur am Jahresende.

Die Notwendigkeit der Liquiditdtssicherung hat zur Folge, dass
die Finanzrechnung zusétzlich und damit in technischer Hinsicht
losgeldst von der laufenden Buchhaltung betrieben wird, um
einerseits stindig den vorhandenen Zahlungsmittelbestand
erkennen und andererseits die Konfrontation mit der Finanzpla-
nung vornehmen zu kénnen.

Was das\gegenwértig praktizierte System der kaufménnischen
Buchfihrung anbelangt, so gilt bezliglich der doppischen
Buchungstechnik Folgendes:

— Der doppische Verbund erstreckt sich lediglich auf die lau-
fende Buchfiihrung der Geschéftsvorfélle und den aus zwei
Komponenten bestehenden Jahresabschiuss (Schiussbilanz
und G.-u.-V.-Rechnung).

— Die Finanzrechnung wird auBerhalb des doppischen Verbun-
des durchgefiihrt.

~ Auch besteht zwischen der Planungsebene und den laufen-
den Buchungen kein doppischer Verbund.

— Das gleiche gilt fir die Planungsebene selbst. Planbllanz
Erfolgsplan und Finanzplan werden zwar nicht unabhangig
voneinander, aber in der Regel ohne Einsatz der doppischen
Buchungstechnik erstelit. -

~ Hinzu kommt, dass mehrere Nebenrechnungen durchgefiihrt
werden, wie beispielsweise die Anlagenbuchhaltung und die
Lagerbuchhaltung, die auBBerhalb des doppischen Rech-
nungskreises stehen.

Vergleicht man das NKF mit der traditionellen kaufmannischen
Buchhaltung so werden besonders folgende Unterschiede deutlich:

Mit dem Ergebnisplan und Finanzplan werden zwar Pléne
erstellt, die in etwa dem Erfolgsplan und Finanzplan der kauf-
mannischen Buchhaltung entsprechen, es fehlt jedoch die
Planbilanz. Damit trifft die Behauptung, man
habe ,ein kommunales Haushalts- und Rechnungswesen ent-
wickelt, das sich flr die Planung bzw. fGr den Abschluss auf drei
Komponenten stiitzt™ nicht zu. Wegen dieser Liicke
auf der Planungsebene kann auch zwischen
dem Finanzplan und dem Ergebnispian, selbst

wenn man dies wollte, kein doppischer Verbund her- |

gestellt werden. Insofern ist es zumindest irre-
fihrend von einem dopplschen Kommunalhaus-
halt"?® zu sprechen.

Wie bei der traditionellen kaufméannischen Buchitihrung werden
im NKF zwar Einnahmen, Ausgaben, Aufwand, Ertrag, Vermo-
gens-, Schulden — und Eigenkapitalanderungen nach den
Regeln der Doppik gebucht, ailerdings erfolgt die Erfassung
der Einnahmen und Ausgaben auf Vorkonten,
die das kaufméannische Rechnungswesen bisher
nicht kennt. Folglich hat man fir die Kommunen
einen Kontenrahmen entwickelt, der von ‘den
Kontenrahmen der Unternehmen erheblich
abweicht.® Weiterhin préferiert das NKF die Einbeziehung
des Finanzplans in den doppischen Verbund®. Letzilich entste-
hen Buchungsséatze, die von der kaufmannischen Buchfiihrung
abweichen. '

— So soll im Rahmen des NKF z.B. der Personalaufwand wie
folgt gebucht werden:

- VARIANTE 1%V

60111 (Soll) an 8011 (Haben)
Regelauszahlung an Beamte an Beziige der Beamten
(Dienstaufwand) (Dienstauszahlungen)

Um die Zah/ungsarz‘ des Vorganges nachzuweisen, sind bei der Gemein-
dekasse ~ wie bisher — gemaﬁ § 30 Abs. 1 GemKV(O™ Kontogegenbiicher
zu fihren.

— . Demgegeniiber wére bei der kaufméannischen Buchfiihrung wie folgt
zu buchen:

VARIANTE 2
6300 (Soll) an 2800 (Haben)
- Gehilter an Bank

Von der in der kaufmannischen Buchhaltung Gblichen und in der
Variante 2 dargesteliten Buchung geht das NKF in der Vorgabe
nicht aus®. Firdie von der kaufménnischen Buchfiihrung abwei-
chende Praxis pladieren auch die ersten Erfahrungswerte der
kommunalen Praxis®.

Mit der Variante 1 ist der doppische Verbund zwischen
Ergebnis- und Finanzplan aber nicht komplett
geschlossen: Es gibt immer wieder Vorgénge, die aussch-
lieBlich im Ergebnisplan zu erfassen und zu buchen sind, etwa
die Abschreibungen oder Rickstellungen oder ausschiieBlich im
Finanzplan erfasst und gebucht werden, etwa die Investitions-
auszahlungen.

Durch die Einbeziehung der Finanzrechnung in
das doppische System (Drei-Komponenten-System) ergibt sich
auch eine andere Vorgehensweise beim Jahres-
abschluss. Es wird der Liquidititssaldo in die Bilanz einge-

stelit*™® und damit auf die in der kaufménnischen Bilanz tbliche

Unterscheidung nach der Art der Zahlungsmittel‘(Bahk, Kasse
usw.) verzichtet. Will man dies vermeiden, muss auf die Einbe-

. ziehung einer Finanzrechnung, die verschiedene Zahlungsarten

bericksichtigt, in den doppischen Verbund verzichtet und damit
das Drei-Kompeonenten-System aufgegeben werden. .

Besonderheiten entstehen weiterhin dadurch,
dass neben der Gesamtergebnisrechnung und neben der
Gesamifinanzrechnung Teilergebnis — und Teilfinanz-
rechnungen durchgefihrt werden missen. Das
traditionelle System der doppelten Buchfuhrung kennt solche
Abschliisse nicht.®

Im Hinblickaufeine betriebswirtschaftliche Beurtei-
lung des soeben im Uberblick dargesteliten
Neuen Kommunalen Finanzmanagements erschei-
nen-uns besonders zwei Fragen von Bedeutung, die wir nachfol-
gend klaren werden:

Verfolgt man erstens mit dem Neuen Kommunalen Finanzmana-
gement Uberhaupt die richtigen, d.h. die fiir die Kommunalver-
waltung sinnvollen, Zielsetzungen und kénnen zweitens mit dem
Neuen Kommunalen Finanzmanagement, soweit man die richti-
gen Ziele anstrebt, diese Uberhaupt erreicht werden?

5. Vereinbarkeit der Ziele des Neuen Kommu-
nalen Finanzmanagements mit den Zielen
der Kommunalverwaltung

Die von einer Kommunalverwaltung anzustrebenden Ziele las-
sen sich zwar nicht ausschlieBlich, aber zu einem erheblichen
Teil der Gemeindeordnung des betreffenden Bundeslandes ent-
nehmen. So finden sich beispielsweise in der nordrhein-westfali-
schen Gemeindeordnung® die folgenden Vorgaben:

— Die Gemeinde hat ihre Haushaltswirtschaft so zu planen und
zu fithren, dass die stetige Erflillung ihrer Aufgaben gesichert
ist. Dabei ist den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts Rechnung zu tragen.

— Die Haushaltswirtschaft ist sparsam und wirtschaftlich zu
fuhren.

— Der Haushalt muss in jedem Jahr ausgeglichen sein.

Ergénzt man diese Vorgaben um die anderen allgemein aner-
kannten Grundsatze, die fir das Handeln der éffentlichen Verwal-
tung gelten, so kann man ,die oberste Zielsetzung eines kommu-
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nalen Verwaltungsbetriebs kurz als wirtschaftliche, rechtmaBige,
birgermahe, umweltvertrégliche bzw. nachhaltige, den Haus-
haltsausgleich und die Belange der Beschéftigten beachtende
Erflillung bestimmter &ffentlicher Aufgaben definieren.™

Das Rechnungswesen als Stabsfunktion hat diesen obersten
Zielen zu dienen, in dem es unter anderem Gber das Ausmaf der
Zielerreichung informiert.

Uberpriift man die Zielsetzung des NKF im Hinblick auf diese teil-
weise in der Gemeindeordnung verankerte oberste Zielsetzung
der Kommunalverwaltung, so félit Folgendes auf:

Das Ziel ,stetige Aufgabenerfiliung” erscheint
nicht in den unter 1. zitierten Zielkatalogen

Das NKF nennt zwar — abgeleitet aus den Grundsatzen ord-
nungsgeméafer Buchflhrung fir Kommunen (GoB-K)39 - den
Grundsatz der Stetigkeit. Im Kern zielt dieser Begriff auf die for-
melle Bilanzkonformit&t®, d. h. die Beibehaltung der Gliederung
von Bilanz und GuV und die materielle Bilanzkontinuitit
(=Bewertungsstetigkeit), d. h. die im vorhergehenden Jahresab-
schluss angewandten Bewertungs- und. Abschrelbungsmetho-
den sollen beibehalten werden*.

Demgegeniber unterstellt § 75 Abs. 1 Satz 1 GO NRW einen
ganz anderen Zusammenhang: Die Gemeinde ist durch § 1 Abs.
1 Satz 2 GO NRW zur Gemeinwohlmaximierung verpflichtet. In
Verfolgung dieser Zielsetzung hat sie eine Vielzahi von Bundes-
und Landesgesetzen auszufiihren, z. B. im Bereich der Sozial-

oder Bauverwaltung, aber auch durch kraftvolle Entfaltung ihrer.

Selbstverwaltung, etwa im Kulturbereich, das Wohli der Einwoh-
ner zu férdern. Die gesamte Aufgabenpalette findet jahrlich ihren
Niederschlag im Haushaltsplan ais Ausgabe-, aber auch ais Ein-
nahmeansatz: Der Rat legt mit der Beschlussfassung zur Haus-
haltssatzung die einzelnen Ansétze des Haushaltsplans fest, sie
haben flir den Blrgermeister und seine Verwaltung Rechtsnor-
mcharakter®. Die Einnahme- und Ausgabeansétze sind somit
@das sinanzielle” Spiegelbild der gemeindlichen Aufgaben.

Die Stetigkeit 143t sich aus der Zeitreihe im Haushaltsplan erken-
nen und ebenso fir die zukinftigen Jahre aus der Fmanzplanung
Lalter Art”.

.Das NKF vermag mit Bezug auf die Aufgabener-
fallung und deren Stetigkeit keinen erkennbar
neuen (verbesserten) Steuerungsbeitrag zu lei-
sten: Die Finanzplanung ,alter Art” wird nunmehr in den Ergeb-
nisplan und den Finanzplan integriert. Dies entspricht zunéchst
nur einer optischen Verbesserung, kdnnte andererseits aber den
Mitgliedern des Rates die Ubersicht {iber den Fortgang der Auf-
gabenerflillung erleichtern, weil der gesonderte Blick in die
Finanzplanung ,alter Art” entfalit. Die Neugestaltung des Haus-
haltsplans®™ verbessert demgegentiber deutlich die Sicht auf die
Aufgabenerfillung: Einerseits ist der Haushaltspian nach Pro-
dukten gegliedert* und lenkt so die Betrachtung auf das Wesent-
liche bei der Aufgabenerflllung. Andererseits verknlipft der
Haushaltsplan die Ertrage/Aufwendungen . bzw.
Einzahlungen/Auszahlungen mit den Zielen/Zielvereinbarungen,
Leistungsmengen/Kennzahlen und Planstellen und verschafft so
eine deutlich verbesserte Beurteilung der Aufgabenerfiilung
gegeniiber dem bisherigem Haushaltsplan.

Beide Aspekte sind keine spezifischen Errungenschaften eines
doppisch orientierten Rechnungswesens, sie lassen sich viel-
mehr auch in einem erweiterten kameralistischen System ver-
wirklichen®. ' : :

Insgesamt bleibt unverstandlich, warum das NKF dieses dem
Rechnungswesen fundamental zugrundeliegende Ziel*® nicht als
solches anspricht.

Hingegen starkt das NKF den Blick auf die Aufgabenerfiliung in
ihrer Komplexitét insofern, als angedacht ist, auch die gemeindli-

che Aufgabenerfiillung etwa durch Geselischaften des Pri-
vatrechts — z. B. Stadtwerke AG — in einen Konzernbericht mit
einem Konzemnabschluss einzubeziehen*?. Hierdurch wiirde der
Uberblick iiber die Aufgabenerfillung der Gemeinde zumindest
fir-die Blrgerinnen und Barger komplettiert; hierzu liegt derzeit
nur ein Grobkonzept* vor. Eine Verwirklichung des Grobkonzep-
tes wirde den heute durch § 112 Abs. 3 GO NRW vorgeschrie-
benen Beteiligungsbericht erweitern.

Auch zum zweiten, im § 75 Abs. 1 Satz 2 GO NRW genannten
Ziel leistet das NKF keinen neuen Beitrag. Insofern deckt sich
offensichtlich die Einschatzung der Schépfer des NKF mit der in
der Politik seit langerem vorherrschenden Auffassung zum kon-
junkturgerechten Verhalten geman der Konzeption des

- StWG®.

War dieses Ziel bei der Haushaltsreform der sechziger und sieb-

* ziger Jahre noch an herausragender Stelle positioniert® und

damit einer der wesentlichen Griinde fiir die Reform selbst, findet
sich im NKF keine Nennung dieses Ziels und kein neuer Steue-
rungsbeitrag. Zwar geht das NKF von der Beibehaltung der Vor-
schriften zur Kreditaufnahme aus® und damit auch von einer
moglichen Beschrankung der Kreditaufnahme® aufgrund des
§ 19- StWG, spricht sich konkret aber nur fiir eine Versteti-
gungsfunktion des neuen Haushaltsplans bei der Investiti-
onstatigkeit der Kommunen aus®. Ob dies unter der angestreb-
ten Fortgeltung des heutigen § 75 Abs. 1 Satz 2 GONRW i. V. mit
§ 16 Abs. 1 StWG ausreicht , muss bezweifelt werden. .

Das Ziel ,,W-irtschafuichkeit” wird in den unter
1. wiedergegebenen Zielkatalogen des NKF gar

- nicht aufgeflhrt.

Dies ist offensichitlich kein Zufall. Es kann auch vom Neuen Kom-
munalen Finanzmanagement kein Gberzeugender Beitrag zu
Wirtschaftlichkeitskontrolle bzw. Wirtschaftlichkeitssteuerung
geleistet werden, da, wie wir oben gezeigt haben, es sich bei
dem NKF um eine pagatorische Rechnung, d.h. um ein Buchhai-
tungssystem, handelt. Die Tatsache, dass man die kaufmanni-
sche Buchhaltung als Referenzmodell herangezogen hat, ver-
mag diesen Mange! nicht zu beseitigen.

Doppik und Kameralistik weisen eine gemeinsame Schwéche .

auf: Uber die Wirtschatftlichkeit vermégen sie nicht bzw. nicht hin-
reichend zu informieren.®

.Dies ist in der Privatwirtschaft hinreichend bekannt. Fraglich ist
allerdings, ob dies den Entscheidungstragerm in der &ifentlichen
Verwaltung und besonders denjenigen, die eine Anderung der
bisher giltigen rechtlichen Vorschriften anstreben, ebenfalls
bewusst ist™® Traditionelles Instrument zur Wirtschaftlichkeits-
steuerung und -kontrolle ist der 2. Zweig des Rechnungswesens,
die kalkulatorische Rechnung, die, wie bereits erwéhnt, Oblicher-
weise als Kosten- und Leistungsrechnung bezeichnet wird.® Mit
Hilfe dieses Instrumentariums versucht man, unwirtschaftliches
Verhalten und damit Verschwendung aufzudecken und letztlich zu
vermeiden. Dass die Buchhaltung hierzu keinen hinreichenden
Beitrag leisten kann, ist unter anderem darauf zuriickzufiihren,
dass sie den Ressourcenverbrauch nicht volistandig erfasst. Der
nicht mit Zahlungen in Verbindung stehende Gterverzehr kann in
der Buchhaltung nicht bericksichtigt werden. Hinzu kommt, dass
in der Buchhaltung Grundsétze gelten, die zu einer niedrigen
Bewertung des Ressourcenverbrauchs flihren kénnen. Das glei-
che gilt spiegelbildiich fir die Glterentstehung. Diese kann in der
Buchhaltung nur bericksichtigt werden, wenn entsprechende
Zahlungen vorliegen. Aber selbst wenn Zahlungen vorliegen,
missen diese nicht dem Giiterwert entsprechen. Rechtliche Vor-
schriften kénnen dazu fithren, dass die Giterentstehung in der
Buchhaltung méglicherweise zu niedrig bewertet wird.

Das NKF als Buchhaltungssystem kann somit im Hinblick auf die
Wirtschaftiichkeit keinen hinreichend Steuerungsbeitrag leisten
und damit nicht entscheidend zur Erflllung dieser in der Gemein-
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deordnung verankerten hochrangigen Zielsetzung beitragen. Es
ist in diesem Punkt dem System der Erweiterten Kameralistik,
das klar auf eine Kostenermittiung ausgerichtet ist,*” eindeutig
unterlegen.

Dies ist umso bedauerlicher, als es im kommunalen Finanzma-
nagement darum geht, die von der Aligemeinheit. anvertrauten
Finanzmittel quasi treuhdnderisch entgegenzunehmen, sie fir
die zuvor beschriebene Aufgabenerflllung einzusetzen und
dabei dem dkonomischen Prinzip® zu folgen. Das Grundgesetz
selbst unterstellt die Wirtschaftlichkeit und weist dem Bundes-
rechnungshof*® die Aufgabe zu, die Wirtschaftlichkeit der Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung zu prifen. Alle nachfolgenden
Rechtsvorschriften greifen dieses Gebot erneut als Rechtsver-
pflichtung auf®. In den Gemeinden ist das Gebot in allen Phasen
der Finanzwirtschaft zu beachten®”; dem Gebot wird sogar Ver-
fassungsrang zuerkannt®.

Vergessen werden darf nicht, dass aufgrund der zuvor beschrie-
. benen Gemeinwohlbindung der Gemeinden auch die Auswirkun-
gen des Verwaltungshandeins bei den Birgern und Unterneh-

men {(externe Kosten) zu beriicksichtigen sind: Wirtschaftlich

handeln unter dem Blickwinkel der Gemeinwohlorientierung
bedeutet, alle Vorteile (Nutzen) und alle Nachteile (Kosten) zu
beachten, und zwar nicht nur die im Gemeindehaushalt unmittel-
bar auftretenden®.

Von den Beflrwortern eines doppischen Rechnungssystems

wird regelmaBig nur aligemein unterstelit, dieses System fihre
zur Zielerreichung Wirtschaftlichkeit®, Da im Ergebnisplan/Er-
gebnisrechnung die finanzwirtschaftliche Seite — Darstellung des
Aufwandes und Ertrages — mit der glterwirtschaftlichen Seite —
Leistungsziele und Leistungsmengen — verknipft wird, ist die
Erwartung™ berechtigt, eine gewlinschte Verhaltensénderung im
Sinne des wirtschaftlichen Ressourceneinsatzes herbeizufihren.
Wie zuvor schon betont, wére dieses Ergebnis nicht dem doppi-
schen Rechnungssystem zu verdanken sondern der produktori-
entierten Budgetierung.

Ein weitere wichtiger Bestandteil der obersten Zielsetzung des
kommunalen Verwaltungsbetriebs ist das Ziel, den Haus-
haltsausgleich sicherzustellen. Diese Zielsetzung
wird vom NKF auch anerkannt, allerdings wird,
worauf wir bereits hingewiesen haben, dem
Begriff ein véllig anderer Inhalt gegeben.

Der in der Gemeindeordnung verankerte Grundsatz ,Der Haus-
halt muss in jedem Jahr ausgeglichen sein™® 48t keine unter-
schiedlichen Interpretationen zu und ist eindeutig zu verstehen.
,Die laufenden Ausgaben missen immer durch laufende Einnah-
men gedeckt werden!“” Dabei sind mit Ausgaben Auszahlungen,
also Geldabfliisse, und mit Einnahmen Einzahiungen, also Geld-
zufliisse, gemeint.

Um diesen Ausgleich zu garantieren, ist schon bei der Planung
darauf zu achten, dass die geplanten Ausgaben nicht hbher aus-
fallen als die geplanten Einnahmen. Das Ziel des Haushaltsaus-
gleichs wirkt sich somit bereits auf den Haushaltsplan aus.® Eine
geordnete Haushaltswirtschaft setzt daher voraus, daf3 nicht mehr
Ausgaben veranschiagt werden, als Einnahmen zur Verfligung
stehen. Nur in besonderen Féllen darf die Gemeinde bei Aufstel-
lung des Haushaltspians' Fehibetrage ausweisen.”™ Der Haus-
haltsausgleich dient dem Liquiditatsziel. Durch die Beachtung die-
ser Vorgabe bei der Aufstellung des Haushaltsplanes kann zwar
die Zahlungsfahigkeit der Gemeinde im nachsten Jahr nicht garan-
tiert werden, da die bef der Planung unvermeidbaren Prognosen
immer mit Unsicherheiten verbunden sind, die Gefahr, dass man in
Zahlungsschwierigkeiten gerat, wird jedoch begrenzt.

Was man unter dem Haushaltsausgleich zu ver-
stehen hat, ist im Ubrigen auch eindeutig dem
Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutsch-
fand zu entnehmen: ,Alle Einnahmen und Ausgaben des

Bundes sind in den Haushaltsplan einzustellen ... Der Haushalts-
plan ist in Einnahme und Ausgabe auszugleichen.” Diese Vor-
schrift gilt zwar ,nur” fir den Bund, es ist jedoch kein Grund
ersichtlich, weshalb diese klare Definition des Haushaltsaus-
gleichs nicht auch fir die anderen Gebietskdrperschaften gelten
sollte bzw. weshalb fir die einzelnen Gebietskdrperschaften vol-
lig unterschiedliche Definitionen des Haushaltsausgleichs ver-
wendet werden sollten.

Alies in allem ist also der Begriff ,Haushalts-
ausgleich” klar definiert. Gleichwohl haben sich
die Vertreter und Vertreterinnen des NKF fir
die folgende, bereits genannte, véllig andere
Definition entschieden. ,Aufwendungen und Er-
trége einer Periode sollen ausgeglichen sein”.”™

Die Entscheidung fur eine véllig neue Definition des Begriff
~Haushaltsausgleich” ist von groBer Tragweite: Die Ubemnahme
des NKF in das Haushaltsrecht ist nur méglich, wenn gravie-
rende Anderungen der Gemeindeordnungen vorgenommen wer-
den. Sollen weiterhin fiir alle Gebietskérperschaften einheitliche
Haushaltsgrundsétze gelten, muss letztlich auch der Artikels 110
des Grundgesetzes neu gefasst werden. '

Es liegt auf der Hand, dass diese tiefgreifenden rechtlichen
Anderungen nur dann eine Realisierungschance haben, wenn
von der Neufassung des Begriffs ,Haushaltsausgteich” tatsach-
lich eine bessere Orientierung ausgeht als von der bisherigen
Definition. ¢

Dies ist jedoch nicht der Fall. Es handelt sich im Gegenteil um
einen lIrrweg. Jeder Betrieb muss neben dem
Erfolgsziel das Liquiditatsziel beachten.™ Die
beiden Zielsetzungen kdnnen nicht gegéneinan-
der ausgetauscht werden. So muss eine privatwirt-
schatftliche Unternehmung bei der Verfolgung des Gewinnziels
immer darauf achten, zahlungsfahig zu sein, und somit stets
auch das Liquiditatsziel vor Augen haben, da auch bei hohen
Gewinnen die Existenz des Unternehmens gefahrdet ist, wenn
man den anstehenden Zahlungsverpflichtungen nicht nachkom-
men kann.™ Insofern kann das mit Hilfe von Einnahmen und Aus-
gaben ermittelte Rechnungsergebnis nicht einfach durch ein mit
Aufwand und Errag ermitteltes Rechnungsergebnis ausge-
tauscht werden.™

Die Uberlegungen lassen sich ohne weiteres auch auf den kom-
munalen Verwaltungsbetrieb ibertragen.

Die bisherige, der Zahlungsfahigkeit der Kommunalverwaltung
dienende Definition des Haushaltsausgleichs, die auf die Ube-
reinstimmung der Ausgaben mit den Einnahmen abstellt, kann
nicht durch eine erfolgsorientierte Definition ersetzt werden, die
auf die Ubereinstimmung von Erirag und Aufwand ausgerichtet
ist. Die-im NKF vorgenommene Definition des Haushaltsaus-
gleich ist somit aus betriebswirtschaftlicher Sicht eindeutig abzu-
lehnen.

Zu Uberprifen wéare allenfalls, ob man die Ziel-
setzung, dass in einem Jahr der Aufwand so
hoch sein soll wie der Ertrag, neben das bishe-
rige Ziel des ,Haushaltsausgleichs” stellen
solite, wie dies bezuglich des kalkulatorischen Erfolgsziels,
d.h. beziglich des Ziels ,Wirtschaftlichkeit”, in den Gemeinde-
ordnungen bereits geschehen ist. Auch die Standige Konferenz
der Innenminister und -senatoren ist in der Frage ,Haushaltsaus-
gleich” noch keineswegs festgelegt’™: Es soll noch untersucht
werden, ob das Ergebnis aus ordentlichen Ertrdgen und ordent-
lichen Aufwendungen auszugleichen ist und ob der Finanz-
plan/Finanzhaushalt in Einzahlungen und Auszahlungen auszu-
gleichen ist; offen ist auch, ob alternativ oder nebeneinander.

Um die Frage zu beantworten, ob eine soiche zuséatzliche Vor-
schrift sinnvoll ist, wollen wir uns mit dieser Zielsetzung etwas
genauer beschéfiigen. Der auf ein Rechnungsjahr bezogene
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angestrebte Ausgleich von Aufwand und Ertrag bedeutet, dass
man das (pagatorische) Erfolgsziel vorgibt, weder einen Gewinn
noch einen Verlust entstehen zu lassen. Die Verfolgung dieser
Zielsetzung ist gleichbedeutend mit dem Streben nach Reinver-
mdgenskonstanz, wobei das Reinvermdgen sich ergibt, wenn
man vom Vermdgen die Schulden abzieht.”® Da das Reinvermé-
gen den gleichen Wert hat wie das Eigenkapital,” ergibt sich als
Zielsetzung gleichzeitig die Vorgabe, das Eigenkapital konstant
zu halten. Das NKF spricht an dieser Stelle von nominaler Eigen-
kapitalerhaltung und leitet daraus ein nominales Substanzerhal-
tungsziel als gesetzliche Mindestvorschrift ab™.

Wie fragwirdig eine solche Zielsetzung ist, macht das folgende
einfache Beispiel deutlich:

Nehmen wir an, man wirde einen Eigenbetrieb griinden, das
Stammkapital auf 1. 000. 000 Euro festsetzen und dem Betrieb
auch den entsprechenden Betrag bar zur Verfligung stellen. Um
die Reinvermégenskonstanz (= Eigenkapitalkonstanz) zu errei-
chen, miiBte man den Betrag im wahrsten Sinne des Wortes in
den Sparstrumpf stecken; denn wiirde man ihn zinsbringend
anlegen, wiirde ein Zinsertrag und letztlich ein Gewinn entstehen
und sich demzufolge, das Reinvermdgen bzw. das Eigenkapital
erhéhen.

Im Eigenbetriebsrecht, findet sich daher auch eine solche Vor- §
gabe nicht. Es ist nicht der Ausgleich von Aufwand und Ertrag
anzustreberi, sondern der Ertrag soll den Aufwand Ubersteigen, § tung und den Sonderverm 6gen bzw. Eigen- und
d.h. es soll ein ,Jahresgewinn™ entstehen. Es handelt sich dabei §

um eine MaBnahme ,zur Erhaltung des Vermégens und der Lei-

stungsfahigkeit™. Dieses Problems war sich das NKF offenbar § is; das Rechnungswesen im Bereich der Kommunalverwaltung

bewusst, findet sich doch die ,weiterfilhrende Uberlegung fur &

eine langfristige Fortentwicklung des Haushaltsausgleichs™",
dass eine angemessene Eigenkapitalverzinsung definiert wer
den kénnte.

Die Substanzerhaltung eines Betriebes kann durch den Aus-
gleich von Aufwand und Ertrag nicht garantiert werden. Sobaid
eine Inflationsrate vorliegt, ist die Reinvermégenskonstanz
gleichbedeutend mit einem Substanzveriust.

Auch dies wird wieder anhand des obigen einfachen Beispiels
deutlich. Gehen wir von einer durchschnittlichen Inflationsrate
von 2 % aus, dann kann eine Person eventuell noch selbst erle-
ben, dass das im Sparstrumpf konstant gehaltene” Reinvermé-
gen so gut wie nichts mehr wert ist.

Im Hinblick auf das Ziel, Aufwand und Ertrag zum Ausgleich zu
bringen, ist weiterhin zu beachten, dass ein Kommunalverwal-
tung héufig auf den Gebieten tatig ist, bei denen der Markt ver-
sagt. Die Preisbildung funktioniert nicht. Damit entstehen, auch
wenn eine Gemeinde ihre Aufgaben erflllt, eventuell keine
Ertrage oder Ertrage, die nicht dem Wert der Giiter entsprechen.
Die Aussagekraft der kaufmannischen Gewinn- und — Verlust —
Rechnung ist in diesen Féallen eingeschrankt. Man denke bei-
spielsweise an positive Effekte, die.den Umweltschutz, soziale
Gesichtspunkie sowie die offentliche Sicherheit und Ordnung
betreffen®. Eine zu starke Orientierung an dem Ergebnis des
kaufménnischen Rechnungswesens, d.h. am pagatorischen
Erfolg, muss, egal in welcher Hohe man diesen anstrebt, in die-
sen Fallen zu Fehllenkungen fihren.

Angesichts der soeben erlauterten Gefahren der Fehisteuerung,
solite man das Ziel, in jedem Jahr einen Ausgleich von Aufwand
und Ertrag herzustellen, nicht im Haushaltsrecht als Verpfiich-
tung verankern:

6. Eignung des NKF zur Erfillung der selbst
gesteckten Ziele

Die zahlreibhen Ziele, die mit dem Neuen Kommunalen Finanz- &

management vertolgt werden, haben wir zu Beginn unseres Bei-

trags zusammengestellt. Nachfolgend wollen wir einige dieser
Ziele auf ihre Realisierungschancen {iberpriifen, faills das NKF
zum Einsatz kommt.

Ein Ziel, dem das Neue Kommunale Finanzmanagement dienen
soll, ist ,die Darstellung des Gesamtressourcenauf-
komméns und -verbrauchs”®. Dieses Ziel 4Bt sich bei
Anwendung des Konzepts nicht erreichen. Wir haben bereits
nachgewiesen, dass es sich beim Neuen Kommunalen Finanz-
management um eine pagatorische Rechnung handelt. Damit
wird nur der mit einem Zahiungsvorgang in Verbindung stehende
Ressourcenverbrauch erfasst. Das ist aber nicht der gesamte
Ressourcenverbrauch. Kosten, denen keine Zahlungen gegeni-
berstehen, d.h. die Zusatzkosten, werden nicht beriicksichtigt.

. Dariiber hinaus kann auch ein Ressourcenverbrauch entstehen,

der nicht unter den betriebswirtschaftlichen Kostenbegriff fillt,
man denke beispielsweise an die Zerstérung einer Landschaft,
Verschmutzung der Luft usw. Auch dieser kann in einer betriebs-
wirtschaftlichen Buchhaltung nicht erfasst werden. Alles in
allem kann es also durch Einsatz des NKF nicht
gelingen, den Gesamtressourcenverbrauch,
den eine Kommunalverwaltung in einem Jahr
hervorruft bzw. hervorgerufen hat, zu erfassen.

§ Als weitere Zielsetzung wird ,die Aufhebung der
:Fragmentierung

des Rechnungswésens im
~Konzern Kommune” zwischen det Kernverwal-

Beteiligungsgesellschaften durch einen ein-
heitlichen Rechnungsstil genannt™. Ohne Zweife

bisher uneinheitlich. Das wird besonders deutlich, wenn man die
bisher kameralistisch buchende Kernverwaltung und die kauf-

< mannisch buchenden kommunaien Eigenbetrieben und Eigen-

gesellschaften betrachtet. Wenn die Kernverwaltung
das NKF {bernehmen muss, wird der Abstand
zum Rechnungswesen der kommunalen Eigen-
betrieben und Eigengesellschaften jedoch kaum
geringer. Im Gegensatz zu den Eigenbetrieben bzw. Eigenge-
sellschaften wirde die Kernverwaltung dann

1. ein Drei-Komponenten-System praktizieren, dass die traditio- -

nelle kaufménnische Buchhaitung bisher nicht kennt, 8

2. vollig neue Vorkonten und damit einen véllig anderen Konten- §
rahmen ais die kommunalen Unternehmen einsetzen,

3. neben den Gesamtplanungen und -abschlissen produktbe-
reichsbezogene Teilplane und - abschliisse erstellen,

4. die handelsrechtlichen Regelungen nicht uneingeschrankt g
. Ubemehmen®
5. nach wie vor Elemente der kameralistischen Buchhaltung ein-£
setzen, was nachfolgend noch verdeutlicht wird.

Eine weitere Zielsetzung, die mit dem NKF angestrebt wird,
besteht darin, die Voraussetzung fiirden ,Einsatz betriebs-
wirtschaftlicher Standardsoftware™ zy schaffen, um
letztlich hierdurch kostensenkende Effekte zu erzielen. Wegen
der soeben aufgelisteten Unterschiede gegeniiber der traditio-
nelien kaufmannischen Buchhaitung kann auch dieses Ziel nicht
erreicht werden. Die Kommunen benétigen fiir den Einsatz des
NKF eine spezielle Software, die es bisher nicht gibt. Folglich
werden in den am Modell beteiligten Gemeinden unterschiedii-
che Wege beschritten, um eine solche Software zu entwickeln.
Wie bei einer solchen Vorgehensweise, die erhofften kosten-
senkenden Effekte entstehen sofien, ist fraglich®”.

Das NKF geht davon aus, dass im Jahresabschiuss ~ zusatzlich
zur Erfolgs-/Finanzrechnung und zur Bilanz — auch die Plan- und

- Ist-Betrage gegeniber zu stellen sind®. Dies ist auch notwendig,

muss doch der Rat als das beherrschende (steuernde) Organ der
juristischen Person Gemeinde erkennen kénnen, ob die geplan-
ten Einzahlungen/Ertrdge und Auszahlungen/Aufwendungen
realisiert worden sind; ggfis. hat der Rat auch dariiber zu ent-
scheiden, ob Haushaltsreste zu bilden sind.
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Derartige Informationen bendtigt der Rat nicht nur zum Stichtag
31.12. = Jahresabschiuss, sondern bereits wahrend des Haus-
haltsjahres. Auch der Blrgermeister und seine Verwaltung miis-
sen prinzipiell taglich Uber die Information verfigen, wie der
Haushaitsplan ablauft. Das bisherige Haushaltsrecht sah zu die-
sem Zweck eine Haushaltsiberwachung verpflichtend
vor®, die sicherstellen soll, dass

- die Einnahmen rechtzeitig und vollstandig eingezogen werden

— Haushaltsiberschreitungen vermieden werden

~ die verfligbaren Mittel wahrend des gesamten Haushaltsjah-
res flr die Aufgabenerflillung zur Verfligung stehen®

Der NKF auf
aushaltsiberwachung gegen

vollstdndige Verzicht des
verstdyBt

die

#irechts: Der Rat ~ fUr alle Angelegenheiten der Gemeindever-
®lwaltung zustdndig® — (berwacht die Durchfihrung seiner
Beschllsse - hier zur Haushaltssatzung und zum Haushaltsplan
— sowie den Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten®?; der Bar-
germeister hat den Rat Uber alle wichtigen Angelegenheiten der
Gemeindeverwaltung zu unterrichten®®. Zur Ausiibung seiner
Kontrolirechte bendtigt also der Rat Informationen zum Ablauf

des Haushaltsplans, der Blrgermeister zur Erfillung seiner:

Unterrichtungspflicht ebenso.

Aber auch alle Mitarbeiter/Innen in der Verwaltungspraxis mis-
sen jederzeit Uber die Information verfligen, ob die Einzahlun-
gen/Ertrage bereits zur Einziehung ahgeordnet sind; gerade an
dieser Stelle muss sich gegeniliber dem bisherigen Verhalten
mehr Verantwortungsbewusstsein herausbilden, wenn die Bud-
getierung zum Erfolg fGhren soll (=volle dezentrale Ressourcen-
verantwortung®). Bei den vom Rat zur Verfligung gestellten

Ermachtigungen (=Auszahlungen, Aufwand, Verpflichtungser- .

méchtigungen) bedaif es ebenfalls jederzeitiger Kontroile im vor-
stehend beschriebenen Sinne: Die Erfillung der Aufgaben muss
sich jederzeit spiegelbildlich in der Abwicklung der genannten
GréBen wiederfinden; Minder-Inanspruchnahmen sind im Sinne
von Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit erwlinscht, Mehr-Inan-
spruchnahmen  (=Haushaltsliberschreitungen) grundséatzlich
unzuléssig, es sei denn, die Bewirtschaftungsgrundsatze gestat-
ten ein Abweichen®. All diese Vorgédnge bildet die doppische
Buchfihrung nicht vollstandig ab, so dass zum Nachweis des
Ablaufs des Haushaltsplans folglich eine Haushaltsiiberwachung
auch kinftig unverzichtbar bleibt. Um den Arbeitsaufwand in den

Fachbereichen zu begrenzen, bedarf es der Integration der

Haushaltstiberwachung in die DV-Programme; auBerdem bote
sich eine Verkniipfung® sowohl mit der doppelten Buchfiihrung
und mit dem jeweiligen Controllingkonzept in den Gemeinden an.
Auch die Stdndige Konferenz der innenminister
" geht far die Zukunft von der Existenz einer
Haushaltsiberwachung aus®; ebenso das Innenmini-
sterium Baden-Wirttemberg, das in seiner Genehmigung an die
Modelistadt Wiesloch die §§ 25, 26 GemHVO weiterhin als zu
beachten vorgibt®.

Wie schon zuvor betont, nennt das NKF die Wirtschaftlichkeit
nicht ausdricklich als Zielvorstellung, obwohl die GO NRW diese
Ziel ausdricklich als Gebot formuliert. Das kiassische Instrument
der privatwirischaftlichen Unternehmen, Wirtschaftlichkeit zu
beurteilen, ist die Kosten- und Leistungsrechnung®;
sie hat seit vielen Jahren Einzug in die 6ffentlichen Verwaltungen
gehalten™. Fir den kommunalen Bereich existiert keine diesbe-
zlglich verbindliche Rechtsvorschrift™®. Méglicherweise von die-
ser Tatsache ausgehend:widmet das NKF der Kosten- und Lei-
stungsrechnung lediglich drei Seiten mit auch nur einer
Empfehlung™ zum Einsatz dieses instruments. Damit koire-
spondieren Strémungen in der Literatur, die von einer zu starken
Reglementierung durch den Staat in Bezug auf ein neues Rech-
nungswesen abraten’™.

Die Absicht, die Kosten- und Leistungsrechnung nur als Empfeh-
liina vorziieehen iet aiich die dace Innanminictariyime NERA/ 1049

die

§Grundprinzipien des kommunalen Verfassungs-
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Deutlich anders sieht diesbezlglich die Landschaft auB3erhalb
Nordrhein-Westfalens aus: N

— Die Standige Konferenz der Innenminister spricht von einer
Pflicht zur Kostenrechnung™ und hat die Frage, ob eine
flachendeckende Kosten- und Leistungsrechnung vorzu-
schreiben ist, als Prifauftrag vorgesehen.

— Baden-Wirttemberg schreibt den Gemeinden schon seit
1994 die Kosten- und Leistungsrechnung vor, und zwar fiir
kostenrechnende Einrichtungen und Hilfsbetriebe sowie zur
internen Verrechnung der Kosten ihrer zentralen Dienste. Fiir
alle Ubrigen Bereiche wurde die Kosten- und Leistungsrech-
nung durch eine Kann-Vorschrift ermoglicht™®.

~ Die Informationsbedarfe im politisch-administrativen System

sind unterschiedlich; sie beziehen sich jedenfalls auch auf
Kosten/Leistungen, die im Rahmen des internen Rechnungs-
‘wesens durch die Kosten- und Leistungsrechnung abgebildet
werden',

~ Kosten- und Leistungsinformationen erlauben nach Ansicht
von Lider™® eine wirtschaftlichkeitsorientierte Steuerung des
Verwaltungshandelns. Er halt in Abweichung von § 6 Abs. 3
HGrG die Kosten- und Leistungsrechnung selbst bei Behdr-
den mit einem hohen Anteil an Aufsichts-, Genehmigungs-,
Transferleistungen und Planungs- und Dokumentationsaufga-
ben far sinnvoll™. Auch verweist er auf den Sachverstandl-
genrat ,Schlanker Staat”, nach dessen Auffassung eine
moderne Haushaltswirtschaft nach...Kosten- und Leistungs-
rechnung verlangi"®.

— .Nach einer Studie des Deutschen Stédtetages sind in 166
Stadten (=79% der Mitgliedsstadte) Kosten- und Leistungs-
rechnungen im Aufbau™.

~ International im Rahmen der Verwaltungsrestrukturierung
betrachtet steht die Einfiihrung von Kostenrechnungen an
vorderster Stelle™.

Aus ailedem |43t sich eine deutliche Tendenz fiir die Ein-
fihrung von Kosten- und Leistungsrechnungen
ableiten. Unter Bezugnahme auf die Darlegungen zur Wirtschaft-
lichkeit (siehe unter 5.) ist die Aussage erlaubt, dass derjenige,
der unwirtschaftlich handelt, gleichzeitig auch einen Rechtsver-
stof3 begeht™. Auch verdient der Grundsatz der Wirtschaftlich-
keit mehr Gewicht und muss das Image als ,Papiertiger’ able-
gen™, Dies sollte den Gesetzgeber nochmals zum Nachdenken
bewegen mit dem Ziel, die Kosten- und Leistungs-
rechnung verbindlich vorzugeben.

Die Aufgabe eines betrieblichen Rechnungswesens ist es, alle im
Betrieb auftretenden Geld- und Leistungsstrome mengen- und
wertmaBig zu erfassen und zu Uberwachen', Ausgehend von

- dieser Grundiberlegung verzichtet das NKF darauf, Aussagen

Uber die Auswirkungen des neuen Rechnungswesens auf
die im ,Betrieb Verwaltung” tdtigen Menschen
zu machen.

Die jetzt anstehende Reform des kommunalen Rechnungswe-
sens ist aber nicht vergleichbar mit voraufgegangenen, insbe-
sondere nicht mit der zu Beginn der siebziger Jahre: Seinerzeit
wurde das kameralistische System reformiert, aber prinzipiell
beibehalten. Heute geht es um den kompletten Ersatz des tradi-
tionelten und in den Képfen der Mitarbeiter tief eingepréagten
Rechnungssystems, mehr noch, die Mitarbeiter sollen ;unterneh-
merisch” denken. Das behérdliche Handeln soll nicht mehr aus-
schlieBlich durch juristische Uberlegungen gepragt sein, sondern
in den Mittelpunkt des Handeins der ,Unternehmung Gemeinde”

* soll der Kunde (=Blrger) stehen. Verwaltungshandlungen wer-

den als Produkterstellung angesehen und die im ProzeB der
betrieblichen Lelstungserstellung geschaffenen Produkte am
Markt abgegeben.

. Daraus ergibt sich fiir rd. 1,58 Millionen Mitarbeiter/innen bei den

Gemeinden (GV) in Deutschland™® ein Sozialisierungsproze
von aewalbinam AliemalR in der enn tardidran Oasialicati~ril?)
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also in der Form des lebenslangen Lernens, geht es vor allem um
Eintben beruflicher Rollen. Genau diese verschiebt sich aus der
Position des Generalisten, der aufgrund seiner Rechtskennt-
nisse an jeder Stelle der Verwaltung einsetzbar ist, in Richtung
eines kaufménnisch denkenden und handelnden Mitarbeiters/In,
der/die im Rahmen der Kundenorientierung herausfinden muf3,
welche Bediirfnisse seine/ihre Kundschaft hat und wie diese zu
befriedigen sind.

Die kurze Skizzierung mag verdeutlichen, welche Dimension ein
NKF 0nd die damit im Zusammenhang stehenden Umwélzungs-
prozesse aufweisen. Der derzeit vorherrschende und auch vom
NKF vermittelte Eindruck, mit einem Austausch der Instrumente
sei der ReformprozeB zu bewerkstelligen (technokratischer
Ansatz), greift zu kurz; die lmplémentierung neuer Instrumenta-
rien, auch ein insgesamt vom kaufménnischen Rechnungswe-
sen stark abweichendes NKF, lasst sich innerhalb eines uber-
schaubaren Zeitrahmens leisten. Dariiberhinaus muB3 aber
der/die Mitarbeiter/In in den Mittelpunkt gerlickt und auf
seinefihre neue Rolle vorbereitet werden. In. technokratischer
Hinsicht ist diese Vorberejtung bereits angelaufen™, dies darf
aber nur der Anfang sein.

Letztendlich geht es namiich nicht um ein neues Rechnungswe-
sen in der offentlichen Verwaltung, sondern um eine neue Eni-

der der Personaifaktor ~Mensch” bisher viel zu kurz kommittzo,

7. AbschlieBende Thesen

(1.) Die vom Neuen Kommunalen Finanzmanage-
ment angestrebte Neufassung des Begriffs
Haushaitsausgleich ist abzulehnen. Man kann nicht
eine liquidittsorientierte Zielsetzung gegen eine erfolgsorien-
tierte Zielsetzung einfach austauschen. Aus Griinden der Liqui-
ditatssteuerung ist die traditionelle Definition des Haushaltsaus-
gleichs und damit die entsprechende Zielsetzung beizubehalten,
nach der sich die firr ein Jahr geplanten Ausgaben und Einnah-
men ausgleichen sollen. : -

(2.) Wenn Gberhaupt kénnte man zusaizlich den Kommunen
das pagatorische Erfoigsziel vorgeben, dass
Aufwendungen und Ertrdge einer Periode aus-
geglichen sein sollen. Hierfir sollte man aus Griinden
der Klarheit aber nicht den Begriif ,Haushaltsausgleich” verwen-
den. Es handelt sich dabei um nichts anders als um das Streben
nach Reinvermégens ~ bzw. Eigenkapitatkonstanz. Wie oben
dargelegt, kann dieses Ziel im 6ffentlichen Bereich
eventuell erhebliche Fehlsteuerungen zur Folge
haben, so dass es nicht als verbindliche Vor-
gabe im Haushaltsrecht verankert werden, son-
dern lediglich im Rahmen des kommunalen
Controllings beachtet werden sollte.

(3.) Die stetige Aufgabenerfﬂllung, das erste und alle
anderen Ziele beherrschende Ziei wird vom NKF nicht
genannt. Gleichwohl verschafft die Gestaltung des Haushalts-
plans eine verbesserte Beurteilung gemeindlicher Aufgabenerfi-
lung; dies ist aber kein Spezifikum des doppischen Rechnungs-
wesens und damit des NKF.

(4) Im NKF ist kein neuer (verbesserter) Beitrag
fur die Zielerreichung ~gesamtwirtschaftliches
Gleichgewicht” enthalten. Die Vorgabe einer Verstetigungs-
funktion fir die kommunalen Investitionen kénnte der Zielvorstel-
lung zuwider laufen.

(5.) Das bereits "haushaltsrechtlich verankerte
kalkulatorische Erfolgsziel ~Wirtschaftlichkeit”
wird im Rahmen des NKF so gut wie gar nicht
beachtet. Zur Erreichung dieser wichtigen Zielsetzung ver-
mag der Modellvorschiag bisher keinen wesentlichen Beitrag zu
leisten. Die Verbindung zur Kosten- und Leistungsrechnung wird
nicht hergestellt. Damit ist das NKF in seiner gegen-

g (12.) Der Druck zu mehr Wirtschaftlichkeit

wiértigen Form  dem System der Erweiterten
Kameralistik, das eindeutig auf die Kosten- und
Leistungsermittlung und damit auf die Wirt-
schaftlich keitsst'euerung zielt, eindeutig unter-
legen. Eine Ergénzung des Modellvorschlags ist unverzichtbar.
(6) Das NKF kann den Ressourcenverbrauch
einer Gemeinde als betriebliches Buchhal-
tungssystem nicht volistdndig erfassen. Es sind
entsprechende Ergénzungen vorzunehmen. In diesem Zusam-
menhang ist zunéchst wieder auf die Kosten- und Leistungsrech-
nung zu verweisen. Dariiber hinaus muss von einer Gemeinde
als Teil der gesamten 6ffentlichen Verwaltung aber auch der Res-
sourcenverbrauch beachtet und erfasst werden, der nicht unter
den betriebswirtschaftlichen Kostenbegriff tallt. Auch daran muss
man bei einer Anderung des kommunalen Rechnungswesens
bzw. Haushaltsrechts denken.

(7.) Beim NKF handelt es sich um ein Buchhaltungssystem, das
sich von der gegenwartig praktizierten doppelten Buchfiihrung in
mehreren wesentlichen Punkten unterscheidet. Die ,Fra g-
mentierung des kommunalen Rechnungswe-
sens” wird also nicht beseitigt, sondern es werden
neue Unterschiede zwischen der Buchhaltung der sogenannten
Kemverwaltung und der der kommunalen Eigenbetriebe und
Eigengesellschaften konstruiert.

scheidungskultur™, ja sicher sogar um eine »Kulturrevolution”, in § (8:) Der aus Kostengriinden angestrebte Einsatz der betriebs-
. wirtschafilichen Standardsoftware ist in den Modeliversuchen
§ wegen der zahireichen Abweichungen vom traditionellen kauf-
[ méannischen Buchhaltungssystem bisher nicht gelungen und
§ auch nicht.zu erwarten. Dje Anwendung des NKF
§ erfordert einé vollig neue Software, Qb die ange-

strebte Kostensenkung erreicht werden kann, ist daher fraglich.

(9.) Der Begriff »doppischer Haushalt” ist irre-
fihrend. Es besteht kein doppischer Verbund auf der Pla-
nungsebene. Da keine Planbilanz erstellt wird, kann auch der
neue Haushaltsplan nicht »doppisch” erstelit werden.

(10.) Der Verzicht auf die Planbilanz ist nicht nur
aus buchungstechnischer, "sondern auch aus
inhaltiicher Sicht wenig Uberzeugend. Eine sorgfal-
tige Planung des kommunalen Vermégens und der kommunalen
Schulden ist unverzichtbar.

(11.) Die Haushaltsﬁberwachung bleibt ein unver-
Zichtbarer Baustein auch im kinftigen Finanzmanage-
ment. Das Informationsbediirfnis des Rates und die Anforderun-
gen in der Verwaltungspraxis verlangen nach diesem
(modifizierten) Instrument,

in der
6ffentlichen Verwaltun g muss sich erhthen (Erganzung
zu These 7). Instrumente zu ihrer Verwirklichung, vor allem die i
Kosten- und Leistungsrechn ung, soliten fir die
Gemeinden obligatorisch sein.

(13.) Ein-neues Rechnungswesen bedingt nicht nur das Erlernen
neuer Instrumente. Alle Mitarbeiter/innen m Ussen
auf ihre neue Rolle im ,Betrieb Verwaltung”
vorbereitet werden. Betriebswirtschaftlich  orientierte
Seminare sind nur ein Teil einer notwendigen umfassenden Stra-
tegie fiir alle Felder des Personalwesens.

Anmerkungen:

* Dr. Falko Schuster lehrt als Professor fiir Oﬁentliché Betriebswirtschaftslehre an
der Fachhochschule fiir Sifentliche Verwaltu__ng Nordrhein-Westfalen und Hes-
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