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Geleitwort

Der Bereich der Kommune stellt einen interessanten Sektor dar, um die
adressatengerechten Informationen im Jahresabschluss zu untersuchen.
Zum einen besteht die Besonderheit, dass die offentliche Verwaltung und
somit auch die Kommune nicht durch Gewinnstreben, sondern durch Be-
darfsdeckung bei festgelegter Ausgabenhdhe mit entsprechendem Fi-
nanzplan gekennzeichnet ist. Zum anderen hat sich das kommunale
Rechnungswesen in jingster Vergangenheit gravierend geandert. Bereits
Anfang der 90er Jahre begannen die Reformbemuihungen des o6ffentlichen
Haushalts- und Rechnungswesens, nachdem die rein zahlungsstromba-
sierte Kameralistik als bis dato ausschlie3liches Rechnungslegungssys-
tem zunehmend in der Kritik stand, da die zahlungsunwirksamen
Ressourcenverbrauche nicht beriicksichtigt wurden. Seit 2005 erfolgt zu-
nehmend die Abschaffung der Kameralistik und die Umstellung auf die

Doppik bzw. einer erweiterten Kameralistik neuer Fassung.

Die vorliegende Promotionsschrift konzentriert sich auf das Bundesland
Niedersachsen, in dem die Umstellung auf das doppische Haushalts- und
Rechnungswesen auf Basis des ,Neuen Kommunalen Rechnungswesens
(NKR) nach einer Ubergangsphase von 2006-2011 nunmehr fir alle
Kommunen verpflichtend ist. In der vorliegenden Arbeit wird der Frage
nachgegangen, ob der kommunale Jahresabschluss auf Basis des NKRs
fur Niedersachsen adressatengerechte Informationen bereitstellt. Zudem
wird untersucht, welche Informationen den Adressaten zur Verfiigung ge-
stellt werden sollten. Die adressatengerechte Information wird an den
Haushalsgrundsatz der stetigen Aufgabenerfullung geknipft. Als LoO-
sungsvorschlag wird eine Kennzahlenauswahl fir ein Reporting im Sinne
der stetigen Aufgabenerfillung geboten. Die ausgewahlten primar finanzi-
ellen Kennzahlen werden anhand von drei exemplarischen Modellkommu-
nen unter Berlcksichtigung eines interkommunalen Vergleichs getestet

und kritisch gewdrdigt.
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Frau Freymuth leistet mit ihrer Arbeit einen Beitrag zur Analyse von kom-
munalen Jahresabschlissen. Die Arbeit liefert konkrete Ergebnisse und ist
von theoretischer und praktischer Relevanz. Ich wiinsche dem vorliegen-

den Werk einen breiten Leserkreis.

Clausthal-Zellerfeld, im April 2014
Prof. Dr. Inge Wulf
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Vorwort

In der Diskussion um die Reformierung des kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesens hat sich das Bundesland Niedersachsen auf kommu-
naler Ebene fur den Weg zu einem doppischen Haushalts- und Rech-
nungswesen auf Basis des ,Neuen Kommunalen Rechnungswesens®
(NKR) entschieden. Dadurch verpflichtet sich die Kommune, fur jedes
Haushaltsjahr einen Jahresabschluss, bestehend aus einer Bilanz, Ergeb-
nis- und Finanzrechnung sowie einem Anhang, aufzustellen.

Durch Vorlage des Jahresabschlusses legt der Hauptverwaltungsbeamte
gegenuber dem Gemeinderat Rechenschaft Uber die Haushaltsflihrung
ab. Darlber hinaus existieren jedoch noch weitere Adressaten wie der
Burger und die Kommunalaufsicht, die mittels der Prinzipal-Agenten-
Theorie identifiziert werden. Deren Informationsbedurfnis ist abweichend
von denen des Gemeinderats, da unterschiedliche Interessen vorliegen.
Im Interesse der Birger und der Kommunalaufsicht sind Informationen
Uber die Erfullung des obersten Haushaltsgrundsatzes der stetigen Aufga-
benerflillung sowie die damit verbundene dauernde Leistungsfahigkeit be-
reitzustellen. In diesem Zusammenhang wird untersucht, ob der
kommunale Jahresabschluss nach dem ,Neuen Kommunalen Rech-
nungswesen® (NKR) fur Niedersachsen adressatengerechte Informationen

fur den Burger und die Kommunalaufsicht bereitstellt.

Das Gelingen einer Promotion ist nur mit der Hilfe und Unterstutzung von
zahlrechen Personen moglich. Ein besonderer Dank geht an meine
Doktormutter Frau Prof. Dr. Wulf fir die Betreuung der Arbeit sowie fir die
Ubernahme des Erstgutachtens. Ein weiterer Dank gilt Herrn Prof. Dr.
Mdller von der Helmut-Schmidt-Universitat Hamburg fir sein Interesse an
meiner Arbeit und fir die Ubernahme des Zweitgutachtens sowie

zahlreiche fachliche Hinweise.

Mein Dank gilt auch meinen Doktorandenkollegen am Lehrstuhl fir

Betriebswirtschaftslehre, insbesondere Unternehmensrechnung am Institut
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fur Wirtschaftswissenschaften an der Technischen Universitat Clausthal

fur die interessanten fachlichen Diskussionen und Anregungen.

Bei der Erstellung der Dissertation konnte ich auf die Hilfe und Unterstit-
zung von vielen guten Freunden zurtickgreifen, ohne die das Gelingen
dieser Arbeit so nicht moglichen gewesen ware. Auch gebuhrt ein beson-
derer Dank meinen Eltern und meinem Mann, die mich wahrend dieser
Zeit stets motivierten und unterstutzten sowie immer ein offenes Ohr fur

mich hatten.

Wildeshausen, im April 2014
Jutta Wibke Freymuth
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1 Einleitung

1 Einleitung

»,Gehe nicht, wohin der Wegq fiihren mag,

sondern dorthin, wo kein Weg ist,

und hinterlasse eine Spur*

Johann Paul Friedrich Richter (*1825), deutscher Schriftsteller

1.1 Problemstellung

Nicht erst seit der Finanzkrise und der Diskussion, ob im offentlichen Sek-
tor die Insolvenzfahigkeit eingefiihrt werden soll, ist die Gesellschaft sen-
sibilisiert fur das Haushalts- und Rechnungswesen der o6ffentlichen
Verwaltungen, sondern auch durch die stetige Verschlechterung der
kommunalen Finanzen in den letzten Jahrzehnten. Gerade bei den
Kommunen? wird die schlechte Finanzlage deutlich: steigende Abgaben
und Beitrdge sowie Kirzungen von freiwilligen Leistungen stehen auf der

Tagesordnung.

Bisher wurde das Haushalts- und Rechnungswesen angefuhrt durch die
Kameralistik. Dieses Rechnungslegungssystem stellt ein reines Geldver-
brauchskonzept dar, da zahlungsunwirksame Ressourcenverbrauche nicht
beriicksichtigt werden. Zusatzlich hat die Kameralistik den Ruf, ein ,Zah-
lenfriedhof“® und fiir die breite Offentlichkeit nur schwer verstandlich und

nachvollziehbar zu sein.*

Aufgrund der ansteigenden Verschuldung 6ffentlicher Haushalte sowie der

Undurchsichtigkeit der Kameralistik begannen bereits Anfang der 90er

1 vgl. LSKN, 2011b, Pressemitteilung Nr. 119/11.

In dieser Dissertation werden die Begriffe Gemeinde, Kommune, kommunale
Verwaltung und Gebietskorperschaft synonym verwendet. Unter den Begriff
Kommune fallen Gemeinden, Landkreise und andere Gemeindeverbéande, wie
beispielsweise die Samtgemeinden.

% von Zwehl/Zupancic, 1990, S. 224.

N Vgl. von Zwehl/Zupancic, 1990, S. 229.
1
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1 Einleitung

Jahre Reformbemuhungen des offentlichen Haushalts- und Rech-

nungswesens.’

Schlie3lich folgte 1999 der Beschluss der ,Standigen Konferenz der In-
nenminister und -senatoren der Lander” (IMK), die Kameralistik auf kom-
munaler Ebene abzuschaffen und durch die Doppik bzw. durch eine
Weiterentwicklung des kameralen Haushaltsrechts (erweiterte Kameralis-

tik neuer Fassung) zu ersetzen.®

Die vorliegende Schrift widmet sich dem Bundesland Niedersachsen,
das sich auf kommunaler Ebene fir den Weg zu einem doppischen
Haushalts- und Rechnungswesen auf Basis des ,,Neuen Kommuna-
len Rechnungswesens®“ (NKR) entschieden hat. Nach Abschluss der
Ubergangsphase (01.01.2006 bis 31.12.2011) sind nun alle Kommunen
verpflichtet, das NKR ,nach den Grundsatzen ordnungsmalfiger Buchfih-

rung im Rechnungsstil der doppelten Buchfilhrung*’ anzuwenden.®

> Vgl. Adam, 2004, S. 131; KGST/Bertelsmann Stiftung, 2009, S. 10.

6 Vgl. Innenministerkonferenz, 1999; Innenministerkonferenz, 2000. Der Begriff
,Doppik* steht als Kunstwort fir Doppelte Buchfiihrung in Konten.

” §110 Abs. 3 NKomVG.

Der Niederséchsische Landtag hat am 09.11.2005 das ,Gesetz zur Neuordnung des
Gemeindehaushaltsrechts und zur Anderung gemeindewirtschaftlicher Vorschriften®
(GemHausRNeuOG) beschlossen. Grundlage dafir sind die ,Eckpunkte fir die
Reform des niedersachsischen Gemeindehaushaltsrechts® vom 15.12.2003. Mit
Wirkung vom 01.01.2006 ist die neue ,Niedersachsische Gemeindeordnung® (NGO) in
Kraft getreten. Ebenso ist die ,Verordnung Uber die Aufstellung und Ausfiihrung des
Haushaltsplans sowie die Abwicklung der Kassengeschéafte der Gemeinde auf der
Grundlage der kommunalen Doppik (Gemeindehaushalts- und -kassenverordnung
[GemHKVO])* vom 22.12.2005 anzuwenden. Unterdessen ist seit dem 01.01.2008
eine novellierte GemHKVO in Kraft. Seit November 2011 hat das Niedersachsische
Kommunalverfassungsgesetz (NKomVG), ein Gesetz zur Zusammenfassung und
Modernisierung des niedersachsischen Kommunalverfassungsrechts Gliltigkeit und
[6st somit die NGO ab. Vgl. NGO; GemHKVO; NKomVG.

2

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



1 Einleitung

1.2 Zielsetzung der Arbeit

Mit dem doppischen kommunalen Haushalts- und Rechnungswesen soll
eine ,umfassende und objektive Darstellung der Aufgabenerfullung von
[...] Kommunen und ihrer wirtschaftlichen Lage*® erreicht werden. Die
Doppik soll daher neben einer Dokumentations- und Informationsfunk-

tion® auch eine Rechenschaftsfunktion erfiillen.

Durch die Einfuhrung der Doppik verpflichtet sich die Kommune, fir jedes
Haushaltsjahr einen Jahresabschluss,'! bestehend aus einer Bilanz, Er-
gebnis- und Finanzrechnung sowie einem Anhang, aufzustellen.*? Durch
Vorlage des Jahresabschlusses legt der Hauptverwaltungsbeamte gegen-

Uber dem Gemeinderat Rechenschaft tber die Haushaltsfihrung ab.

Alle weiteren Adressaten des Jahresabschlusses kénnen nur durch die
siebentagige offentliche Auslegung Einsicht in den Jahresabschluss
nehmen.’® Deren Informationsbedarf bezieht sich dabei nicht nur auf
nachvollziehbare Informationen, sondern auf adressatengerechte
Informationen, die verstandlich, klar und prazise sein sollen.** Dariiber
hinaus existieren zwischen den Adressaten unterschiedliche Interessen,

die sich ebenfalls auf den jeweiligen Informationsbedarf auswirken.

Es ist bereits festzustellen, dass aufgrund der anwachsenden Verschul-
dung kommunaler Haushalte das Interesse der Birger in deren Steuer-

zahlerfunktion an einer stetigen Aufgabenerfullung der Kommune

° Heller, 1998, S. 98.
1% vgl. Braun, 2011, S. 22-23.

' Eine Betrachtung der konsolidierten Gesamtabschlisse bzw. Abschlisse der

kommunalen Unternehmen erfolgt implizit nicht.
2 vgl. § 128 Abs. 1-3 NKomVG.
¥ vgl. § 129 Abs. 2 NKomVG.

1% vgl. KGSt-Bericht, 1995, S. 9-10.
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1 Einleitung

wachst.”® Die stetige Aufgabenerfiillung im Sinne einer rechtméaRigen und
zweckmaRigen Ausfilhrung® sowie die Einhaltung geltender Gesetze ist
auch im Interesse der Kommunalaufsicht, die als weiterer Jahresab-

schlussadressat auftritt.

Bisher gibt es keine aktuellen Forschungsarbeiten Gber adressatengerech-
ten Informationen im kommunalen Jahresabschluss, obwohl insbesondere
die Burger ,ein grundsatzlich-abstraktes Interesse an einem effizienten
offentlichen Sektor haben, weil effiziente Gebietskdrperschaften ein gege-
benes Leistungsniveau mit geringerem Ressourceneinsatz und damit ge-

ringerer Abgabenbelastung erreichen.*’

Die forschungsleitende Frage der vorliegenden Dissertation lautet da-
her, ob der kommunale Jahresabschluss nach dem ,Neuen Kommunalen
Rechnungswesen® (NKR) fur Niedersachsen adressatengerechte Informa-
tionen, unter Bezugnahme des Haushaltsgrundsatzes der stetigen Aufga-
benerflllung, bereitstellt.

Sofern keine adressatengerechten Auskinfte angeboten werden, ist zu
untersuchen, welche und in welcher Form die Kommune Informationen zur

Verfugung stellen sollte.

Bei der Analyse von adressatengerechten Informationen sind die Beson-
derheiten der offentlichen Verwaltung zu berticksichtigen, wie die wohl-
fahrtsstaatliche Bedarfsdeckung, bei der ein festgelegtes Aufgaben-
spektrum sowie ein entsprechender Finanzbedarf vorgegeben werden,
ohne hierbei auf Gewinnstreben ausgerichtet zu sein. Zugleich wird das
Aufgabenspektrum der Kommune durch gesetzliche Vorgabe sowie durch

den Haushaltsplan begrenzt.*®

5 ygl. Hinzmann, 1993, S. 1; Bertelsmann Stiftung, 2013.
% vgl. § 170 Abs.1 NKomVG.
" Muhlenkamp, 2011, S.12.

18 Vgl. Bolsenkotter, 2000, S. 10.
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1.3 Gang der Untersuchung

Die nachfolgende Abbildung skizziert den Aufbau und den Gang der Un-

tersuchung, um die forschungsleitende Frage zu bearbeiten:

1

Einleitung
2 3
Von der Kameralistik zum doppischen Prinzipal-Agenten-Theorie als Bezugsrahmen
Jahresabschluss fiir adressatengerechte Informationen
4

Kennzahlenauswabhl fir ein Reporting im Sinne der stetigen Aufgabenerfiillung
anhand eines interkommunalen Vergleichs

Interkom- Stetige Dauernde
Reporting Kennzahlen munaler Aufgaben- Leistungs-
Vergleich erfiillung fahigkeit

Lésungs-
vorschlag

5
Schlussbetrachtung und Ausblick

Abb. 1: Aufbau und Gang der Untersuchung

Nachdem eingangs die Problemstellung sowie die forschungsleitende
Frage der Arbeit skizziert wurden, wird im zweiten Kapitel die Ausgangs-
lage dargestellt. Daflir wird zunachst die klassische Kameralistik mit den
wesentlichen Eigenschaften beschrieben. Die aufgefihrten Schwéchen
der Kameralistik sind zugleich Ursprung der Reformbestrebungen im Sin-
ne des ,Neuen Steuerungsmodells® (NSM). Dieser grundlegenden Be-
trachtung folgt ein Uberblick iber die Doppik sowie dessen Ziele und den
Aufbau der Drei-Komponenten-Rechnung.

AnschlielRend werden die Bestandteile des doppischen Jahresabschlus-
ses anhand der gesetzlichen Vorgaben von Niedersachsen beschrieben.
Dieser beinhaltet neben einer Bilanz, Ergebnis- und Finanzrechnung auch
einen Anhang einschlie3lich eines Rechenschaftsberichts, der aufgrund
seiner Informations- und Rechenschaftsfunktion intensiver durchleuchtet
wird. Der Rechenschaftsbericht gibt erste Hinweise auf den Kreis der Re-

5
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1 Einleitung

chenschaftspflichtigen und Rechenschaftsberechtigten und auf dessen
Informationsbedurfnisse.

Die Einbindung des obersten Haushaltsgrundsatzes der stetigen Auf-
gabenerflullung sowie die Definition von adressatengerechten Informa-

tionen schliel3en das Kapitel ab.

Nach dieser Betrachtung beschéftigt sich das dritte Kapitel mit Informa-
tionsasymmetrien und Interessensdivergenzen zwischen den verwal-
tungsinternen und verwaltungsexternen Jahresabschlussadressaten unter
Einbeziehung der Prinzipal-Agenten-Theorie. Durch die Betrachtung der
Jahresabschlussadressaten und der Analyse von Prinzipal-Agenten-
Beziehungen kristallisieren sich Burger und Kommunalaufsicht als
Prinzipale sowie die politischen Leitungsorgane als Agenten heraus,
mittels derer die unterschiedlichen Problemtypen von Informationsasym-
metrien charakterisiert werden.

Im Folgenden stehen Hidden Action und Hidden Information im Fokus,
da es um Informationen des Jahresabschlusses geht, der nach Vertrags-
abschluss (Ernennung der politischen Leitungsorgane) aufgestellt wird. Mit
Hilfe dieser beiden Problemtypen werden die bilanzpolitischen Instru-
mente auf Informationsasymmetrien sowie die Nutzung des Informations-
vorteils durch die politischen Leitungsorgane untersucht. Insbesondere die
erste Eroffnungsbilanz enthllt bilanzpolitische Entscheidungsmaoglichkei-
ten, die auf den folgenden Jahresabschluss maf3geblichen Einfluss haben.
Zum Abschluss des Kapitels erfolgt eine zusammenfassende Beurtei-

lung, die den ersten Teil der Forschungsfrage beantwortet.

Das vierte Kapitel zeigt zunachst zwei Losungsmaoglichkeiten auf, die
zum Abbau von Informationsasymmetrien nach Vertragsabschluss zwi-
schen Birger/Kommunalaufsicht und den politischen Leitungsorganen
fuhren. Nachdem sich das von den Agenten durchgefiihrte Reporting als
praktikable Lésungsmaoglichkeit herausstellt, werden finanzielle Kennzah-
len hinzugezogen, da hierdurch komprimierte Informationen fur die Prinzi-

pale erzeugt werden kdénnen.
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1 Einleitung

Fur Kennzahlen gibt es unterschiedliche Vergleichsmoglichkeiten, wobei in
dieser Arbeit der interkommunale Vergleich im Vordergrund steht. Auf
diese Weise werden die Informationen nicht nur von einer Modellkommu-
ne beurteilt, sondern auch mit zwei weiteren Modellkommunen verglichen.
Nach der Beschreibung der drei Modellkommunen erfolgt die Aufberei-
tung der Bilanzen. Neben der Bilanz liegen auch die Ergebnis- und Fi-
nanzrechnung, sowie die Anlagen-, Forderungs- und Schuldenibersicht
von den Modellkommunen vor.

Die untersuchten Interessen und Informationsbedirfnisse der Burger
und der Kommunalaufsicht spiegeln sich in dem obersten Haushalts-
grundsatz der stetigen Aufgabenerfullung wider. Die stetige Aufgaben-
erflllung umfasst dabei die dauernde Leistungsfahigkeit, da ohne diese
keine Aufgabenerfullung moéglich ist. Um diese beiden Merkmale mit
Kennzahlen belegen zu kdnnen, werden Indikatoren herangezogen. Fir
die stetige Aufgabenerflllung ergeben sich die beiden Indikatoren ,Zu-
sammensetzung des Vermodgens® und ,Investitionsverhalten®. Die funf In-
dikatoren fur die dauernde Leistungsfahigkeit werden aus 8§ 23 GemHKVO
entnommen. Die zu den Indikatoren ausgewéhlten Kennzahlen werden
hinsichtlich ihrer Aussagefahigkeit Uberprift.

Zusatzlich hat das Ministerium fur Inneres und Sport im Jahr 2011 den
Runderlass ,Ubersicht Giber Daten der Haushaltswirtschaft fir Kommu-

¥ veroffentlicht. Der

nen; Neues Kommunales Rechnungswesen (NKR
Erlass beinhaltet unter anderen auch Kennzahlen, mit denen im Rahmen
der Haushaltssatzung durch die Kommunalaufsichtsbehtrde die finan-
zielle Leistungsfahigkeit der Kommune beurteilt werden soll. Dies wird
zum Anlass genommen, auch diese Kennzahlen auf ihre Aussagefahigkeit
zu untersuchen.

Beendet wird dieses Kapitel mit einer zusammenfassenden Beurteilung,
in der die wichtigsten Ergebnisse des interkommunalen Vergleichs sowie
die Grenzen von Vergleichen und Kennzahlen dargestellt werden. Infolge-

dessen ergeben sich aussagefahige Kennzahlen zur stetigen Aufgaben-

19 Ministerium fur Inneres und Sport, 2011, S. 230.
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