Vollkonsolidierung des kommunalen
Gesamtabschlusses — eine zweckmaRige

Losung?

Martin Richter

Mit dem kommunalen Gesamtabschluss werden hohe Erwartungen ver-
knipft. Es ist allerdings fraglich, ob mit diesem Informationsinstrument
die Gesamtsteuerung von Kommunen wesentlich verbessert werden
kann. In diesem Beitrag wird gezeigt, dass die an das HGB angelehnte
Vollkonsolidierung nicht erforderlich ist, sondern mit einem weniger
aufwindigen ,additiven Gesamtabschluss die Informationsbeduirfnisse
bereits erfiillt werden kénnen. Fiir die Gesamtsteuerung wichtiger ist
es, die Leistungsverflechtungen transparent zu machen. AuRerdem soll-
te mit der Eigenkapitalspiegelmethode der Beteiligungsbereich zeitnah

haushaltswirksam werden.

Vollkonsolidierung des kommuna-
len Gesamtabschlusses

In den Kommunen werden zunehmend
und aus unterschiedlichen Motiven' Auf-
gabenbereiche verselbstiandigt. Diese Ent-
wicklung fithrte zu einem Bedeutungsver-
lust des Kernhaushalts. Sie wurde teilwei-
se auch als ,Flucht aus dem Haushalt“
bezeichnet.>? In manchen Kommunen
umfassen die verselbstindigten Aufga-
benbereiche bereits mehr als 50 Prozent
des Gesamtvolumens, wenn man das Fi-
nanzvolumen oder die Mitarbeiterzahl
als Maf3stab verwendet. Vor diesem Hin-
tergrund sind die Erwartungen an‘ den
kommunalen Gesamtabschluss hoch. Die
konsolidierte Rechnungslegung sei ,die
eigentliche Zielsetzung der Reform*“.? Sie
sei ein ,wichtiges Hilfsmittel“* fiir die
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Ste'uerung. Sie solle ein den tatsdchlichen

Verhiltnissen entsprechendes Bild der Ver-

mogens-, Schulden-, Ertrags- und Finanz-

gesamtlage der Kommune vermitteln (§
116 Abs. 6 GO NRW), , Informationsdefi-
zite und -verzerrungen®’ beseitigen sowie
Steuerungsdefizite abbauen.®

Der

kommunale  Gesamtabschluss

lehnt sich eng an das HGB-Modell der
Konzernrechnungslegung an.” Die Voll-

konsolidierung ist der Regelfall. Sie gilt
fiir verselbstindigte Aufgabenbereiche, die

unter einheitlicher Leitung oder beherr-

schendem Einfluss der Kommune stehen

(Tochterunternehmen).

Die Equity-Me-

thode ist anzuwenden, wenn die Kommu-
ne nur einen maflgeblichen Einfluss aus-
iibt (assoziierte Unternehmen).
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Zu den Griinden fiir eine Ausgliederung vgl. z.B.
Srocke 2004, S.18 ff.

Vgl. z.B. Bajohr 2008, S. 239; Henkes 2008, S. 498
m.w.N.; Reichard 2012.

So Buddus 2007, S. 47
Doppik-Leitfaden 2010, S. 297.

Fudalla et al. 201, S. 211,

Vgl. z.B. Doppik-Leitfaden 2010, S. 275.

Zu einem Uberblick iiber die — nicht sehr einheit-
lichen — landesrechtlichen Regelungen vgl. z.B.

Die Vollkonsolidierung vollzieht sich in

folgenden Arbeitsschritten:®

Festlegung des Konsolidierungskreises
Aufstellung eines ortlichen Kontenrah-
men und Positionenplanes
Vereinheitlichung des Bilanzstichtages,
gef. Erstellung von Zwischenabschliis-
sen der Tochterunternehmen
Vereinheitlichung von Ansatz, Bewer-
tung und Ausweis

Erstellung eines Summenabschlusses
Kapitalkonsolidierung, ggf. unter Auf-
deckung stiller Reserven und Lasten
Schuldenkonsolidierung, insbesonde-
re Saldierung von Ausleihungen und
anderen Forderungen, Riickstellungen
und Verbindlichkeiten

Aufwands- und Ertragskonsolidierung
Zwischenergebniseliminierung
Erstellung von Gesamtbilanz und Ge-
samtergebnisrechnung, Gesamtanhang,
Gesamtkapitalflussrechnung sowie Ge-
samtlagebericht’.

Bei der Equity-Methode erfolgt keine
Einbeziehung der einzelnen Vermogens-
gegenstinde, Schulden, Ertrige und Auf-
wendungen der assoziierten Unternehmen

in den Gesamtabschluss sondern nur eine

Einbeziehung des anteiligen Eigenkapitals.
Im Unterschied zur Eigenkapitalspiegel-

methode, die vom buchmifigen Eigenka-

pital des assoziierten Unternehmens aus-
geht, werden bei der Equity-Methode ggf.

Gornas 2009; Doppik-Leitfaden 2010, S. 277 f. Lor-
son et al. (2014) sprechen von einer ,Stilbliite des
Foderalismus*“.

Vgl. z.B. Modellprojekt NKF-Gesamtabschluss
2009, S. 25 ff. und S. 47 ff.

Zusatzlich ist ein Beteiligungsbericht zu er-
stellen (z.B. § 1177 GO NRW); im Hinblick auf den
Erstellungsaufwand und den ,information over-
load“ fur die Stadtverordneten sollten die Infor-
mationen in einem Bericht zusammengefasst
werden.
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vorhandene stille Reserven und Lasten
aufgedeckt und fortgeschrieben, d.h. das
im Gesamtabschluss beriicksichtigte Ei-
genkapital weicht von dem buchmifSigen
Eigenkapital ab.

Der additive Gesamtabschluss
- eine Alternative zur
Vollkonsolidierung?

Fraglich ist, ob die Erwartungen an die
Vollkonsolidierung des Gesamtabschlus-
ses berechtigt sind und ob es nicht Alter-
nativen gibt, die die mit der Reform des

Beziehungen zwischen den einzelnen
Konzernunternehmen zu eliminieren (zu
»konsolidieren®). Es soll ausgeschlossen
werden, dass die Konzernleitung aufgrund
Machtstellung die

wirtschaftlichen Verhiltnisse des Kon-

ihrer tatsdchlichen
zerns verfilschend darstellen kann. Insbe-
sondere die Konsolidierungsmafinahmen
Vereinheitlichung des Bilanzstichtags (ggf.
die Notwendigkeit zu Zwischenabschliis-
sen), die Vereinheitlichung der Bilanzie-
rungsmethoden (Ansatz, Bewertung, Aus-
weis), die Aufdeckung stiller Reserven und
Lasten, die Aufwands- und Ertragskonso-

»nDominierender Zweck des
Gesamtabschlusses ist wie beim
Einzelabschluss der Kernverwaltung
die interne Steuerung.«

Haushalts- und Rechnungswesens ange-
strebten Zwecke besser erfiillen kénnen.

Unterschiedliche Zielsetzungen von pri-
vatwirtschaftlichem Konzernabschluss
und kommunalem Gesamtabschluss

Mit der engen Anlehnung an das HGB-
Modell der Konzernrechnungslegung
werden — implizit — dessen Zielsetzungen
iibernommen. Der privatwirtschaftliche
Konzernabschluss richtet sich in erster
Linie an externe Adressaten und zwar
vorrangig an die aktuellen und potenti-
ellen Anteilseigner. Er soll Informatio-
nen iiber den wirtschaftlichen Wert des
Konzerns liefern, d.h. die Anteilseigner
sollen Anhaltspunkte dafiir erhalten, ob
das Halten der Anteile oder ihr Kauf/
Verkauf vorzuziehen ist. Im Vordergrund
stehen deshalb die Ertragslage, insbeson-
dere die Ergebnisgrofle (fiir die Abschit-
zung des Ertragswertes), und in zweiter
Linie die Hohe und Struktur von Vermo-
gen und Schulden (fir die Abschitzung
eines Substanzwertes). Vor diesem Hin-
tergrund ist es folgerichtig, den Konzern
als wirtschaftliche Einheit anzusehen
(Einheitstheorie), d.h. die geschiftlichen
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lidierung und schliefflich die Zwischen-
ergebniseliminierung finden ihre Recht-
fertigung in der Moglichkeit bzw. einer
tatsichlich praktizierten verschleiernden
»Konzernbilanzpolitik“. Diese Konsoli-
dierungsmafinahmen sind umso notwen-
diger, je vielfiltiger die Leistungsverflech-
tungen im Konzern sind bzw. wegen der
Titigkeitsgebiete der Konzernunterneh-
men sein konnten. Es ist weiterhin folge-
richtig, den Konsolidierungsumfang nach
einheitlicher Leitung/beherrschendem Ein-
fluss und (nur) mafigeblichem Einfluss zu
differenzieren.'”

Im Unterschied zum privatwirtschaft-
lichen Konzernabschluss, bei dem die
Information externer Adressaten im Vor-
dergrund steht, verfolgt der kommunale
Gesamtabschluss primir interne Zwe-
cke. Dominierender Zweck ist - wie beim
Einzelabschluss der Kernverwaltung - die
interne Steuerung,!! und zwar auf den
beiden Ebenen Gemeinderat — Verwal-
tungsspitze sowie Verwaltungsspitze —
nachgeordnete Organisationseinheiten
(einschliefSlich Tochter- und assoziierte
Unternehmen). Das
NRW weist in seinen Handreichungen

Innenministerium

mit Verweis auf § 41 Abs. 1 GO NRW
zu Recht auf die Allzustindigkeit des Ge-
meinderates und seine Verantwortung fiir
die Gesamtsteuerung hin. Diese erstrecke
sich eben nicht nur auf die Kernverwal-
tung, sondern auch auf die verselbstin-
digten Aufgabenbereiche. Daraus leite sich
die Verpflichtung des Gemeinderates ab,
»dass die fiir die Erledigung der gemeind-
lichen Aufgaben notwendige Steuerungs-
kultur geschaffen und sachgerechte Steu-
erungsinstrument eingesetzt und genutzt
werden konnen“.'? Die mogliche verbes-
serte interne Steuerung soll in inhaltlicher
Hinsicht
= die intergenerative Gerechtigkeit ge-
wahrleisten,
= die stetige Aufgabenerfiillung sicher-
stellen (langfristiges Ziel; vgl. z.B. § 75
Abs. 1 GO NRW) sowie
= zu besseren Leistungen fiir den Biirger
und/oder zu einer niedrigeren Abga-
benbelastung fithren (kurzfristige Zie-
le).
Das finanzielle Ziel des Haushaltsaus-
gleichs hat im Verhiltnis zu den inhaltli-
chen Zielen (,6ffentlicher Zweck*) den
Charakter einer notwendigen Nebenbe-
dingung.

Als Zwischenergebnis lasst sich fest-
halten, dass die Zielsetzungen von privat-
wirtschaftlichem Konzernabschluss und
kommunalem Gesamtabschluss deutlich
unterschiedlich sind. Deshalb muss daran
erinnert werden, dass
= Rechnungswesen, speziell auch zusam-

menfassende Abschliisse, Modelle sind,

die eine Realitit (die tatsichlichen
wirtschaftlichen Verhiltnisse) in spezi-
fischer Form abbilden, und

= die Abbildungsregeln (Rechtsnormen
fiir den Gesamtabschluss) sich nach
den Modellzwecken richten miissen,

d.h. unterschiedliche Modellzwecke

10 Zu den Zwecken der Konzernrechnungslegung
und der einzelnen Konsolidierungsschritte vgl.
2.B. Wysocki/Wohlgemuth 1996, S. 3 ff.

1 Vgl. zB. den Begriff ,Neue Steuerungsmodelle®;
vgl. auch den Begriff ,Neues Kommunales
Finanzmanagement”. In diesem Kontext ist im-
mer die interne Steuerung (unter Einschluss des
Gemeinderates) gemeint. Ebenso Peper/Weller
2010, S. 31

12 Vgl. Innenministerium NRW 2012, S. 1098 f.
(zitat S. 1099); vgl. auch Modellprojekt NKF-
Gesamtabschluss 2009, S.105.
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gef. unterschiedliche Abbildungsregeln

bedingen.
Schlieflich ist fiir die Relevanz erheblich,
in welchem Umfang Leistungsverflechtun-
gen vorliegen. Je geringer diese sind, umso
geringer ist auch der Informationsnutzen
eines vollkonsolidierten Gesamtabschlus-
ses einzuschitzen. Im Allgemeinen sind
die Leistungsverflechtungen in Kommu-
nen eher unbedeutend, gemessen an der
Groflenordnung des Gesamtabschlusses.
Z.B. scheidet die Maoglichkeit fast vollig
aus, die Leistungskette von der Beschaf-
fung iiber die Leistungserstellung bis hin
zum Absatz auf unterschiedliche Unter-
nehmen aufzuteilen.

Hoher Aufwand fiir die Erstellung des
Gesamtabschlusses

Die Aufstellung eines vollkonsolidierten
Gesamtabschlusses ist mit einem hohen
Aufwand verbunden.”® Diese Aussage
bezieht sich sowohl auf die erstmali-
ge Erstellung als auch auf die laufenden
Aufwendungen fiir seine jdhrliche Er-
stellung. Zu den Einmalaufwendungen
gehoren insbesondere die Schulung der
Mitarbeiter und Entscheidungstriger, die
Auswahl und Beschaffung der Software,
die Aufstellung des Kontenrahmen und
Positionenplanes, die Analyse der Bilan-
zierungsgrundlagen aller verselbstandig-
ten Aufgabenbereiche einschlieflich der
Priifung, welche Vereinfachungsmoglich-
keiten anwendbar und unter Steuerungs-
aspekten sinnvoll sind, und schlieflich
die Organisation der Arbeitsprozesse. Die
laufenden Aufwendungen resultieren im
Wesentlichen aus der Datenbeschaffung,
der ggf. erforderlichen Priifung einzube-
ziehender Jahresabschliisse (§ 116 Abs. 7
GO NRW), den Abstimmungen mit und
zwischen den Tochter- und assoziierten
Unternehmen, den Konsolidierungsmaf3-
nahmen und der Analyse des Zahlenwer-

kes.

13 Vgl. zB. Doppik-Leitfaden 2010, S. 297; Lasar/
Fischer 2012, S.150.

14 Vgl. zB. die Aufstellung von Vereinfachungs-
méglichkeiten in: Modellprojekt NKF-Gesamt-
abschluss 2009, S. 17 f. Unter bestimmten Vor-
aussetzungen braucht ein Gesamtabschluss nicht
aufgestellt zu werden, z.B. wenn nicht mehr als
zwei zu konsolidierende Organisationseinheiten
vorhanden sind (§ 88a GO Sachsen); kritisch zu
den Befreiungsregelungen Srocke 2007, S. 259 f.
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Der Erstellungsaufwand kann deutlich
reduziert werden, wenn man im Hinblick
auf die Wesentlichkeit die Vereinfachungs-
moglichkeiten nutzt. '* Aber selbst wenn
man den Wesentlichkeitsgrundsatz sehr
grofSziigig interpretiert, bleibt der Auf-
wand beachtlich.

Der additive Gesamtabschluss als
Mittel zur Reduktion des Erstel-
lungsaufwandes bei gleichzeitiger
Erfiillung der Steuerungszwecke

Das doppische Rechnungswesen wird
stark vom Wirtschaftlichkeitsprinzip ge-
prigt, d.h. der Informationsnutzen sollte
hoher sein als der Aufwand, um diese In-
formationen zu generieren. Der Wesent-

erung ist m.E. begrenzt. Er ist ein reines

Informationsinstrument, d.h. mit ihm sind

keine direkten Haushaltswirkungen ver-

kniipft. Im Wesentlichen kann er nur in-

formieren:

= iiber die Bedeutung der verselbstindig-
ten Aufgabenbereiche in Relation zum
Kernhaushalt,

= iiber die Hohe der Schulden und

= {ber die Hohe des Eigenkapitals (als
Sicherheits- bzw. Risikomaf3).!

Er vermittelt damit Anregungsinformatio-

nen, ggf. solche Sachverhalte besonders zu

beachten. Informationen, die unmittelbar

fir Steuerungszwecke verwendet werden

konnen, kann er in aller Regel nicht be-

reitstellen.’ Fiir Steuerungszwecke sind

die Gesamtabschlussinformationen zu

»Der Nutzen des vollkonsolidierten
Gesamtabschlusses fiir die interne
Steuerung ist begrenzt — er ist ein reines
Informationsinstrument.«

lichkeitsgrundsatz ist eine Konkretisie-
rung des Wirtschaftlichkeitsprinzips; vgl.
z.B. § 116 Abs. 3 GO NRW. Das Wirt-
schaftlichkeitsprinzip sollte sowohl bei
der Konzeption der Rechtsnormen beach-
tet werden als auch bei der Rechtsanwen-
dung, d.h. bei der Auslegung dieser Nor-
men. Allerdings ist es bei Informationen
nur sehr schwer zu konkretisieren. Vor al-
lem die Messung des Informationsnutzens
ist sehr problematisch.

Der Nutzen des vollkonsolidierten
Gesamtabschlusses fiir die interne Steu-

15 Vgl. auch das explizite Uberschuldungsverbot in
§ 75 Abs. 7 GO NRW. Im Hinblick auf die interge-
nerative Gerechtigkeit signalisiert vorhandenes
Eigenkapital, dass friihere Generationen weniger
Ressourcen verbraucht als erwirtschaftet haben.
In ethischer Sicht ist sicherlich diskussionswiir-
dig, wer dieses Eigenkapital verbrauchen darf:
die jetzige Generation? Oder muss es unveran-
dert zukinftigen Generationen weitergegeben
werden? Mit der Forderung, dass der Haushalt

hoch aggregiert. Hierfiir sind Detailin-
formationen erforderlich, d.h. die im Ge-
samtabschluss enthaltenen Informationen
miissten ggf. wieder de-konsolidiert wer-
den."”

Die Aufgabe, mit Anregungsinforma-
tionen dafiir zu sorgen, dass der Gemein-
derat bestimmte Sachverhalte stirker
beachtet, erfiillt auch ein ,additiver Ge-
samtabschluss“. Bei Tochterunternehmen
iibernimmt dieser wie im vollkonsoli-
dierten Gesamtabschluss die in den Jah-

resabschliissen der Kernverwaltung und

in Planung und Rechnung ausgeglichen sein
muss (z.B. § 75 Abs. 2 Satz 1 GO NRW), hat sich der
Gesetzgeber grundsatzlich fiir letzteres entschie-
den.

16 A.A. Innenministerium NRW 2012, S. 1093: mit
dem Gesamtabschluss wird ,die Ermittlung
entscheidungsrelevanter Informationen in den
Vordergrund gestellt”.

17 Vgl. Heiling/Lasarzik 2010, 5. 264.
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der Tochterunternehmen ausgewiesenen
einzelnen Vermogensgegenstinde, Schul-
den, Ertrige und Aufwendungen. Die Zu-
ordnung richtet sich nach der Gliederung
im Gesamtabschluss. Anschlieffend wer-
den die Bilanzwerte der Finanzanlagen
mit dem buchmifligen Eigenkapital der
Tochterunternehmen verrechnet (Kapital-
konsolidierung in vereinfachter Form).!®
Auf jegliche Vereinheitlichung der Bilan-
zierung (Ansatz, Bewertung) wird ver-
zichtet.' Das Gleiche gilt fiir die iibrigen

Fiir den additiven Gesamtabschluss
spricht auch die unterschiedliche Ent-
scheidungssituation. In der Privatwirt-
schaft haben die Hauptadressaten nur
sehr geringe Einflussmoglichkeiten auf die
Konzernfithrung und den Beteiligungsbe-
reich, was die Darstellung der wirtschaft-
lichen Lage, als ob der Konzern eine wirt-
schaftliche Einheit sei (Einheitstheorie),
notwendig macht. Im Gegensatz dazu hat
der Gemeinderat unmittelbare und um-
fassende Einflussmoglichkeiten. Deshalb

»Der additive Gesamtabschluss ist sehr

einfach zu verstehen -

damit steigt auch

die Wahrscheinlichkeit der Nutzung dieser

Informationen. «

Konsolidierungsschritte und fir die Ver-
einheitlichung der Bilanzstichtage. Die
Einbeziehung der assoziierten Unterneh-
men ist ebenfalls vereinfacht. Die Konso-
lidierung beschrankt sich auf die Verrech-
nung der Bilanzwerte der Finanzanlagen
mit dem buchmifigen Eigenkapital der
assoziierten Unternehmen, d.h. die Aufde-
ckung stiller Reserven und Lasten entfallt.

Weil bestimmte Konsolidierungen ent-
fallen, sind die Werte im additiven Ge-
samtabschluss tendenziell hoher. Diese
Ungenauigkeiten diirften im Hinblick auf
die Funktion, lediglich Anregungsinforma-
tionen zu vermitteln, hinnehmbar sein. Im
Regelfall diirften sie auch nicht erheblich
sein, da die Leistungsbeziehungen zwi-
schen den Tochterunternehmen und mit
der Kernverwaltung — von Sonderfillen
abgesehen — nicht sehr ausgeprigt sind,
vor allem wenn man sie mit der Groflen-
ordnung des Gesamtabschlusses in Bezie-
hung setzt. Dem steht ein deutlich nied-
rigerer  Erstellungsaufwand gegeniiber.
Deshalb hat der additive Gesamtabschluss
auch eine deutlich ginstigere Nutzen-/
Aufwandsrelation.
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sollten die Leistungsverflechtungen trans-
parent und nicht wegkonsolidiert werden.

ist schliefflich auf die
wesentlich geringere Komplexitiat. Der
additive Gesamtabschluss ist sehr ein-

Hinzuweisen

fach zu verstehen. Damit steigt auch die
Wahrscheinlichkeit der Nutzung dieser
Informationen. Demgegeniiber setzt die
zutreffende Interpretation der Zahlen ei-
nes vollkonsolidierten Gesamtabschlusses
ein tiefergehendes Spezialwissen und viel
Erfahrung voraus. Es diirfte eher unwahr-
scheinlich sein, dass die Entscheidungstra-
ger in Politik und Verwaltung dieses Wis-
sen aufbauen werden.?!

18 Wird die Eigenkapitalspiegelmethode verwandt,
entsteht auch keine Aufrechnungsdifferenz.

19 Bereits fiir den Einzelabschluss der Kernverwal-
tung ist wenig verstandlich, warum fiir Betriebe
gewerblicher Art, Gebiihrenhaushalte usw. keine
abweichenden Bewertungen zugelassen worden
sind.

20 Im Einzelfall kénnen doch einmal erhebliche

Leistungsbeziehungen bestehen, z.B. wenn eine
Kommune eine Immobilientochter griindet und

Ansatzpunkte fiir die Steuerung

Haushaltswirksamkeit des
Beteiligungsbereichs: Anwendung
der Eigenkapitalspiegelmethode zur
Bewertung von Beteiligungen im
Kernhaushalt

Der Beteiligungsbereich wirkt sich zurzeit
nur in wenigen Fillen im Kernhaushalt
aus und zwar regelmiflig nur bei Kapi-
talveranderungen, z.B. Erhohungen des
Stammkapitals oder Zufithrungen zur
Kapitalriicklage, und bei Ausschiittun-
gen bzw. Verlustilbernahmen. In dieser
unterentwickelten Haushaltswirksamkeit
diirfte eine der wesentlichen Ursachen zu
sehen sein, warum der Gemeinderat trotz
seiner Verantwortung fir die Gesamtsteu-
erung den Beteiligungsbereich iiblicher-
weise nur sehr ,stiefmiitterlich® behan-
delt und die Appelle, sich seiner Gesamt-
verantwortung bewusst zu werden und
entsprechend zu handeln, wenig Wirkung
entfalten.??

Die Bewertung der Beteiligungen im
Kernhaushalt mit der Eigenkapitalspiegel-
methode ist ein Instrument, mit dem der
wirtschaftliche Erfolg der Beteiligung, d.h.
alle Veranderungen des Eigenkapitals, die
auf Jahresergebnissen beruhen, sich direkt
und ohne zeitliche Verzégerung im Kern-
haushalt niederschlagen. Wenn z.B. ein
Tochterunternehmen einen Jahresverlust
von einer Million Euro erzielt hat, ver-
ringert sich bei Anwendung der Eigenka-
pitalspiegelmethode das Eigenkapital um
eine Million Euro. Im gleichen Umfang
(bei einer 100%-Beteiligung) reduziert
sich der Beteiligungswert in der Bilanz des
Kernhaushaltes und wird der Ergebnis-
haushalt mit einer Million Euro Aufwen-
dungen belastet. Bei einer solchen Bilan-
zierung wird der Anreiz genommen, nicht
kostendeckende Aktivititen in Beteiligun-

nur die Immobilien lbertragt, aber die Schulden
im Kernhaushalt beldsst. Solche Ausnahmefille
kénnen vereinfacht durch entsprechende
Kiirzungen im additiven Gesamtabschluss be-
riicksichtigt werden.

21 Kritisch bereits Lasar/Fischer 2010, S. 150; vgl.
auch Gerhards 2012, S. 34.

22 Llasar/Fischer 2010, S. 148, sprechen zu Recht von
»Untersteuerung” und kritisieren die unzurei-
chende Haushaltswirksamkeit (S.150).
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gen zu verlagern, um einen (nur schein-
bar) ausgeglichenen Kernhaushalt zu er-
reichen. In gleicher Weise wiirde ein im
Jahresabschluss der Beteiligung ausgewie-
sener Gewinn im gleichen Haushaltsjahr
zu einer entsprechenden Erhohung des
Beteiligungswertes in der Bilanz des Kern-
haushaltes und einem gleichhohen Ertrag
in der Ergebnisrechnung fithren. Um Ab-
weichungen zwischen Ist-Rechnung und
Haushaltsplan zu vermeiden, miissen im
Haushaltsplan deshalb auch die geplanten
Jahresergebnisse der Beteiligungen ein-
gestellt werden. Die mehrjihrigen Wirt-
schaftspline der Beteiligungen sind hier-
fiir eine geeignete Prognosegrundlage.

Es ist zu erwarten, dass die Stadtver-
ordneten dem Beteiligungsbereich eine

»Wegen der zeitnahen

schaftet worden ist, und nicht erst in der
Periode der Ausschiittung (die spitere
Ausschiittung behandelt die Eigenkapital-
spiegelmethode erfolgsneutral). Bei einer
negativen Ertragsentwicklung der Beteili-
gung berticksichtigt das Niederstwertprin-
zip diese Verluste iiber auflerplanmifdige
Abschreibungen auf den Beteiligungswert
zwar auch. Aber da die Voraussetzungen
fir eine auflerplanmifige Abschreibung

‘von Beteiligungswerten enger gefasst sind,

werden diese Aufwendungen ebenfalls
tendenziell spiter erfasst. Auch in dieser
Hinsicht ist die Eigenkapitalspiegelmetho-
de zeitndher.

Die Frage, ob fiir die Eroffnungsbi-
lanzen das Anschaffungskosten- oder das
Zeitwertprinzip gelten soll, war bei der

Haushaltswirksamkeit ist die
Eigenkapitalspiegelmethode eine
Grofitat des Gesetzgebers, die bei der
Bewertung der Beteiligungen das
Anschaffungskostenprinzip

ersetzen sollte.«

grolere Beachtung schenken werden,
wenn sich die wirtschaftliche Entwick-
lung der Beteiligungen in dieser Form im
Haushaltsplan und im Jahresabschluss des
Kernhaushaltes widerspiegeln. Denn dann
sind die Gestaltungsmoglichkeiten der
Stadtverordneten unmittelbar betroffen.
Folglich werden sie (z.B.) die mehrjahri-
ge Wirtschaftsplanung der Beteiligungen
(eher) zur Kenntnis nehmen und ggf. hin-

terfragen.

Die Eigenkapitalspiegelmethode steht
im Gegensatz zum Anschaffungskosten-
prinzip. Sie fithrt bei einer positiven Er-
tragsentwicklung der Beteiligungen zu
Beteiligungswerten {iber den urspriingli-
chen Anschaffungskosten. In der Ergeb-
nisrechnung der Kernverwaltung wird
dieser Erfolg im gleichen Haushaltsjahr
erfasst, wie er in der Beteiligung erwirt-
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Einfithrung der Doppik heftig umstrit-
ten. Grundsitzlich sind Zeitwerte fur die
Steuerung bzw. fiir Entscheidungen die
geeigneteren Werte. Andererseits sind sie
im Vergleich zu den Anschaffungskosten
in der Regel aufwindiger zu ermitteln;
vor allem aber sind sie deutlich manipu-
lationsanfilliger und auflerdem schwerer
nachpriifbar.?® Aus diesen Griinden hat
der Gesetzgeber bereits im 19. Jahrhun-

23 Fiir die Eréffnungsbilanzen sind Ersatzwerte
zugelassen, wenn sich die historischen
Anschaffungs- und Herstellungskosten nicht
bzw. nur mit einem unangemessen ho-
hen Aufwand feststellen lassen (vgl. z.B. § 61
GemHVO Sachsen). Diese Ersatzwerte sind
in der Regel Zeitwerte. Warum diese (bes-
seren) Werte durch Riickindizierung kiinst-
lich falsch gerechnet werden, ist wenig ver-
standlich (das Anschaffungskostenprinzip als
Jheilige Kuh“?). Um nicht missverstanden zu

dert fir den handelsrechtlichen Jahres-
abschluss das Zeitwertprinzip aufgege-
ben und das Anschaffungskostenprinzip
vorgeschrieben. Die Argumente, die den
Gesetzgeber das Anschaffungskostenprin-
zip priferieren lief3, treffen allerdings auf
die Eigenkapitalspiegelmethode nicht zu.
Diese Methode ist sehr einfach zu hand-
haben und uneingeschrinkt nachpriifbar.
Firr die Anwendung und Uberpriifung
sind lediglich erforderlich eine Definition,
welche Bilanzposten als Eigenkapital zu
qualifizieren sind, und das Beherrschen
der Grundrechenarten Addition und Mul-
tiplikation.

Wegen der zeitnahen Haushaltswirk-
samkeit ist die Figenkapitalspiegelmetho-
de m.E. eine Grofitat des Gesetzgebers.
Sie sollte deshalb bei der Bewertung der
Beteiligungen das Anschaffungskosten-
prinzip ersetzen. Sie ist allerdings nur in
Sachsen in gleicher Weise fiir die Bewer-
tung von Beteiligungen zugelassen wie das
Anschaffungskostenprinzip (§ 89 Abs. 5
GO Sachsen). In den iibrigen Bundeslin-
dern hat sie lediglich Ersatzfunktion fiir
die Bewertung in der Eroffnungsbilanz,
wenn sich nimlich die historischen An-
schaffungskosten nicht feststellen lassen.*

Transparenz der
Leistungsverflechtungen

Die Leistungsverflechtungen im ,, Konzern

Kommune* sind fiir die Gesamtsteuerung

ein wichtiger Ansatzpunkt. Folgende Ka-

tegorien von Leistungsverflechtungen las-

sen sich unterscheiden:

= Lieferungen und Leistungen, z.B. Per-
sonalgestellung,  Energielieferungen,
Vermietung von Gebauden

= Transferzahlungen

= Verlustiilbernahmen bzw. Gewinnaus-
schiittungen.

Fiir die Gesamtsteuerung ist ihre Trans-

parenz erforderlich. Z.B. interessiert bei

werden: fiir die Folgebilanzen ist die in allen
Bundeslindern erfolgte Entscheidung fir das
Anschaffungskostenprinzip grundsatzlich sach-
gerecht.

24 Das Innenministerium NRW (2012), S. 1099, ist
zwar der Auffassung, dass ,die Haushaltsplanung
der gemeindlichen Verwaltung mit den
Wirtschaftsplanen der gemeindlichen Betriebe
zusammengefiihrt werden” sollte, stellt aber kein
Instrument dafiir zur Verfigung.
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Lieferungen und Leistungen vor allem die
Wirtschaftlichkeit, d.h. halten die Preise
und sonstigen Beschaffungsbedingungen
einem Fremdvergleich stand. Transferzah-
lungen (und Verlustiibernahmen) miissen
letztlich durch einen 6ffentlichen Zweck
gerechtfertigt sein. Hier ist auch zu fra-
gen, ob diese nach dem EU-Beihilferecht
tiiberhaupt zuldssig sind. Bei der Hohe der
Gewinnausschiittungen steht die Ange-
messenheit der Eigenkapitalverzinsung im
Vordergrund.

Die Transparenz der (wesentlichen)
Leistungsverflechtungen ldsst sich durch
entsprechende Angaben im Gesamtan-
hang bzw. im Beteiligungsbericht herstel-

fentliche Ziele/Aufgaben, Eigenkapital-
verzinsung, Zuschussbedarf)
zweckgerechte  Gesellschaftsvertrige/
Satzungen einschliefSlich der Geschifts-
ordnungen fiir Aufsichtsrat und Ge-
schéftsfithrung, insbesondere auch die
Festlegung der Aufgaben/ Verantwort-
lichkeiten, Informationspflichten und
zustimmungspflichtigen Geschifte

eine sorgfiltige Auswahl der Geschiifts-
fiihrer und Aufsichtsrite, die aus-
schlieflich von den Anforderungen an
die Fach- und Sozialkompetenz geleitet
wird und nicht von Parteienproporz
und ,,Versorgungsdenken“

eine Beteiligungsverwaltung, die sich
nicht nur auf die ordnungsmifige Ver-

»Der sich am HGB-Modell orientierende
vollkonsolidierte Gesamtabschluss
kann den hohen Erwartungen nicht
gerecht werden. Seine Eignung fiir die
Gesamtsteuerung der Kommunen ist

begrenzt.«

len. Im Gegensatz dazu werden die Leis-
tungsverflechtungen im vollkonsolidierten
Gesamtabschluss eliminiert, d.h. es wer-
den keine Informationen bereitgestellt, um
die Leistungsverflechtungen zu ,,steuern®.

Beteiligungsmanagement

Die Anregungsinformationen durch den
Gesamtabschluss, die Haushaltswirksam-
keit des Beteiligungsbereichs durch die
Eigenkapitalspiegelmethode sowie die
Transparenz der Leistungsverflechtungen
konnen die Gesamtsteuerung unterstiitzen
- mehr aber nicht. Das wichtigste Instru-
ment bleibt das Beteiligungsmanagement.
Ein effektives Beteiligungsmanagement
umfasst u.a.:*
= eine von Politik und Verwaltung ge-
meinsam erarbeitete strategische Pla-
nung, die den Beteiligungsbereich
explizit integriert (insbesondere of-
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waltung der Akten beschrinkt, sondern
die gesellschaftsrechtlichen Entschei-
dungen vorbereitet, die Aufsichtsrats-
mitglieder bei ihrer Arbeit fachlich
unterstiitzt, die Wirtschaftspline ana-
lysiert und ein zeitnahes Controlling
durchfithrt (Plan-Plan- sowie Plan-
Ist-Vergleiche) einschlieflich zusam-
menfassender Quartalsberichte an die
Stadtverordneten iiber die wirtschaftli-
che Entwicklung und besondere Ereig-
nisse im Beteiligungsbereich

eine fachlich kompetente Abschluss-
priifung, die vom Aufsichtsrat gesteuert
wird, einschlieflich Uberwachung der
Priffungsqualitit und Festlegung von
Honorar, Priifungsschwerpunkten und
Informationspflichten gegeniiber Auf-
sichtsrat, Beteiligungsverwaltung und
kommunaler Rechnungspriifung

eine Priffung des Beteiligungsbereichs
durch die kommunale Rechnungsprii-
fung mit Schwerpunkt auf 6ffentlichem

Auftrag, Geschiftsfithrung und die
nicht durch die Abschlusspriifung ab-
gedeckten operativen Bereiche.

Zusammenfassung

Der sich am HGB-Modell orientierende
vollkonsolidierte Gesamtabschluss kann
den hohen Erwartungen nicht gerecht
werden. Seine Eignung fiir die Gesamt-
steuerung von Kommunen ist begrenzt.?
Der additive Gesamtabschluss in Verbin-
dung mit der Eigenkapitalspiegelmethode
und einer Transparenz der Leistungsver-
flechtungen vermittelt dagegen einerseits
die erforderlichen Anregungsinformati-
onen und macht zusitzlich aber auch die
wirtschaftliche Entwicklung im Beteili-
gungsbereich zeitnah haushaltswirksam
und gibt Ansatzpunkte steuernd einzugrei-
fen, wenn Gestaltungen gewihlt werden,
die Sachverhalte verschleiern sollen und/
oder dem offentlichen Interesse wider-
sprechen. Die Kosten-Nutzen-Relation
dieses Alternativ-Modells ist deshalb weit-
aus gunstiger, zumal der Erstellungsauf-
wand deutlich niedriger ist.

Angestofien von der EU sollen fiir die
offentliche Rechnungslegung European
Public Sector Accounting Standards (EP-
SAS) entwickelt werden. Es ist geplant,
diese am Referenz-Modell IPSAS auszu-
richten, die sich (zunehmend enger) an die
privatwirtschaftlichen IFRS anlehnen. Es
ist deshalb zu befiirchten, dass ein darauf
basierender Gesamtabschluss sich noch
weniger fir die Steuerung von Kommu-
nen eignet als der aktuelle, sich am HGB-
Modell orientierende vollkonsolidierte
Gesamtabschluss — nicht nur wegen der
unterschiedlichen Zielsetzungen, sondern
auch wegen der hohen Komplexitit und
Anderungsrate?’ der IPSAS/IFRS.

25 Zum Beteiligungsmanagement vgl. z.B. Modell-
projekt NKF Gesamtabschluss 2009, S. 104 ff;
KGSt 2012; Handbuch Kommunales Beteiligungs-
management 2005.

26 Kritisch bereits Lasar/Fischer 2010; vgl. auch Rich-
ter 2012. Vgl. auch den vergleichsweise geringen
Beitrag des Gesamtabschlusses zur Gesamtsteue-
rung in den Ausfilhrungen von Heiling/Lasarzik
2010, insbes. S. 267, Abb. 4.

27 Einen Eindruck davon vermitteln Miiller-Marqués
Berger/Braun (2014).
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