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Vorwort zur 3. Auflage

Im Herbst 2005 beschloss die Innenministerkonferenz die Eckpunkte für ein
neues kommunales Haushaltsrecht. Damit endete die seit den frühen 90er Jah-
ren geführte Diskussion über die Mängel des kameralistischen Rechnungswe-
sens. Die Innenminister entschieden sich für den Übergang zu dem insbesondere
von der KGSt seit langem geforderten Ressourcenverbrauchskonzept. Allerdings
konnten sie sich nicht darauf einigen, dies konsequent mit dem doppischen Rech-
nungsstil zu verbinden, sondern ließen den Ländern die Möglichkeit, auch auf
der Basis einer erheblich erweiterten Kameralistik den Ressourcenverbrauch
darzustellen.

Zum 1.1.2005 hat nun das Land Nordrhein-Westfalen ein neues, konsequent
doppisches Haushaltsrecht in Kraft gesetzt, das bis 2009 umgesetzt werden soll.
Das war Anlass genug, das Buch einer gründlichen Überarbeitung zu unterzie-
hen. Die Kapitel 2 und 5, die sich mit der Haushaltsstruktur und dem Haushalts-
und Rechnungswesen befassen, sind deshalb um die neuen doppischen Bestim-
mungen erweitert worden; auf eine gesonderte Präsentation der erweiterten Ka-
meralistik ist bewusst verzichtet worden, da der Verfasser diesem Konzept keine
allzu lange Lebensdauer gibt. Damit stehen erstmals die geltende kameralistische
und die neue doppische Betrachtungsweise einander gegenüber. In der Darstel-
lung ist vor allem versucht worden, die jeweiligen Sichtweisen miteinander zu
vergleichen und Unterschiede herauszuarbeiten.

Einer völligen Überarbeitung bedurften auch die Ausführungen zum kommu-
nalen Vermögen, das im Ressourcenverbrauchskonzept einen ganz anderen Stel-
lenwert als in der Kameralistik erhält. Auch die übrigen Teile sind um die neuen
doppischen Anforderungen ergänzt worden. Neu ist ein ganz knapper Abriss der
Kosten- und Leistungsrechnung, der den Stellenwert im neuen Haushaltsrecht
skizzieren soll; ein vollständige Darstellung kann dies selbstverständlich nicht
sein. Ebenfalls eingearbeitet wurden neuere Entwicklungen zur public-private-
partnership, Vorschläge zur Grundsteuerreform sowie eine Betrachtung der 2003
letztlich gescheiterten Gemeindefinanzreform. Im Übrigen wurde der Text soweit
erforderlich aktualisiert. Entfallen ist dafür der kurze Überblick über das „Neue
Steuerungsmodell“, da viele der damals skizzierten Elemente – wie Ziele, Be-
richte, Budgets oder Controlling – in das neue Haushaltsrecht Eingang gefunden
haben.

Während die kameralistische Darstellung wie bisher dem rheinland-pfälzischen
und dem thüringischen Recht folgt, ist für die Doppik im Wesentlichen das neue
Haushaltsrecht aus Nordrhein-Westfalen, im Einzelfall auch um die bereits be-
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kannten hessischen Regelungen ergänzt, herangezogen worden. Dies ist ange-
sichts des Standes der Rechtsetzung nicht anders möglich gewesen; es zeichnet
sich indes ab, dass das kommunale Haushaltsrecht zwischen den Bundesländern
künftig erheblich stärker voneinander abweicht als in der Vergangenheit. Dies
gilt nicht nur im Hinblick auf die mögliche Wahlfreiheit zwischen erweiterter Ka-
meralistik und Doppik sondern auch innerhalb der Doppik selbst. Ob es nach
Abschluss der Haushaltsrechtsreform in allen Bundesländern noch möglich sein
wird, eine für alle Bundesländer im Grundsatz einheitliche Darstellung zu fin-
den, lässt sich derzeit noch nicht absehen.

Die Neuauflage wäre ohne die Diskussionen mit zahlreichen Fachleuten nicht
denkbar gewesen. In erster Linie ist hier das Einführungsprojekt „Kommunale
Doppik in Rheinland-Pfalz“ zu nennen, das von Herrn Heinz Deisenroth von der
Mittelrheinischen Treuhand betreut worden ist. Wichtige Anregungen haben dar-
über hinaus zahlreiche Fachgespräche mit Herrn Ministerialdirigenten Dr. Jo-
hannes Winkel und Herrn Ltd. Ministerialrat Edgar Quasdorff vom Innenminis-
terium des Landes Nordrhein-Westfalen, Herrn Dr. Mark Fudalla von kpmg und
Herrn Martin Rech von pwc vermittelt. Ihnen allen sei an dieser Stelle ausdrück-
lich gedankt. Für alle Irrtümer und Ungenauigkeiten bleibt selbstverständlich der
Verfasser allein verantwortlich.

Mainz, im Juli 2005 Gunnar Schwarting

Die Finanzen sind die Muskeln des Staates

Jean Bodin

Vorwort zur 1. Auflage

Der Haushaltsplan ist eines der zentralen Instrumente für die Arbeit der Kom-
munen. Dabei ist er nicht nur Ausweis aller finanzwirksamen Vorgänge in einer
Gemeinde, sondern dient gleichzeitig auch der Steuerung des Verwaltungshan-
delns. Diese Funktion zu stärken war eines der wichtigsten Ziele der Reform des
kommunalen Haushaltsrechts 1974/75. Die jüngste Diskussion über neue Steue-
rungsmodelle in den Kommunalverwaltungen konzentriert sich daher folgerich-
tig auch in besonderem Maße auf die haushaltswirtschaftlichen Aspekte. Sie zeigt
gleichzeitig, daß sich das kommunale Haushaltsrecht in einer stetigen Fortent-
wicklung befindet.
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Mit der vorliegenden Darstellung soll ein umfassender Überblick über die ver-
schiedenen Aspekte des Kommunalhaushalts gegeben werden. Deshalb steht ne-
ben dem „klassischen“ Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen insb. auch die
Beschäftigung mit speziellen Fragestellungen zur Finanzplanung, Haushaltskenn-
zahlen oder zu Problemen der Haushaltskonsolidierung. Es handelt sich insoweit
nicht um eine ausschließlich haushaltsrechtliche Abhandlung; vielmehr werden
wirtschaftliche und kommunalpolitische Argumente gleichfalls einbezogen. Die
Darstellung wendet sich damit nicht allein an den unmittelbar im Haushalts-
wesen Tätigen, sondern an jeden, der sich für finanzpolitische Fragen der Kom-
munen interessiert. Dabei können in einem Buch, das einen Überblick über die
vielfältigen Aspekte des Kommunalhaushalts geben will, sicher nicht alle Frage-
stellungen umfassend und detailliert dargestellt werden.

Auch wenn das umgestaltete kommunale Haushaltsrecht in der Bundesrepub-
lik 1974/75 nach einem einheitlichen Muster entwickelt wurde, ergeben sich doch
zahlreiche, zumeist kleinere Abweichungen zwischen den einzelnen Bundeslän-
dern. Diese Differenzierungen können nicht umfassend erläutert werden; daher
wurde der Versuch unternommen, die Darstellung am Beispiel zweier Bundes-
länder, des „alten“ Bundeslandes Rheinland-Pfalz und des „neuen“ Bundeslan-
des Thüringen, vorzunehmen. Angesichts der Gleichartigkeit des kommunalen
Haushaltsrechts sind die Darstellung und die Aussagen aber weitgehend auf alle
Bundesländer zu übertragen.

Das kommunale Haushaltsrecht in den neuen Bundesländern befindet sich
derzeit im Umbruch. Maßgeblich war (und ist z.T. noch) die Kommunalverfas-
sung aus dem Jahr 1990. Sie wird in allen neuen Bundesländern durch eigene
Kommunalverfassungen abgelöst. Für Thüringen wurde die neue Kommunalord-
nung im August 1993 verkündet.

Nach einer kurzen Einführung in die Probleme der Finanzverfassung und das
Verständnis von kommunaler Selbstverwaltung und Finanzhoheit werden die
wichtigsten Grundzüge der Haushaltswirtschaft dargestellt. Hierzu zählen vor al-
lem der Aufbau des Kommunalhaushalts und die in der Kommunalverfassung
niedergelegten Grundsätze der Haushaltswirtschaft. Im dritten Kapitel werden
die wichtigsten kommunalen Ausgaben und Einnahmen erörtert. Nach einem
kurzen statistischen Überblick stehen in erster Linie der Finanzausgleich und die
Kreditaufnahme im Mittelpunkt.

Die kommunalen Steuern und Abgaben werden – mit Rücksicht auf den hierzu
in dieser Schriftenreihe erschienenen Band – vor allem unter haushaltswirtschaft-
lichem Blickwinkel erörtert. Daran anschließend werden Sonderfragen des Kom-
munalhaushalts angesprochen. Hierzu zählen die Probleme und Einsatzmög-
lichkeiten der Finanzplanung und des Investitionsprogramms, Fragen der
Vermögenswirtschaft und Möglichkeiten der Nutzung von Haushaltskennziffern.
Von besonderer Bedeutung ist die Haushaltskonsolidierung und -steuerung, die
um einige wenige Aspekte der Privatisierung kommunaler Aufgaben ergänzt
wird.
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Im Anschluß daran werden die wesentlichen Elemente des Haushalts- und
Rechnungswesens erörtert. Die Darstellung folgt dabei dem zeitlichen Ablauf
von der Aufstellung des Haushaltsplans bis zur Entlastung. Knapp gehalten ist
die Behandlung der Rechnungsprüfung, da hierzu gleichfalls eine eigene Mono-
graphie in dieser Schriftenreihe vorliegt. Den Abschluß bilden die bis dahin noch
nicht behandelten Fragen des Kassenwesens. An Hand verschiedener Anlagen
soll schließlich die Umsetzung einzelner Probleme in der Praxis gezeigt werden.

Der Verfasser ist Frau Kornelia Schönberg, Herrn Rudolf Oster, Herrn Dr.
Wolfgang Neutz und Herrn Burkhard Höhlein sowie den Teilnehmern einer Pro-
jektarbeitsgemeinschaft an der Hochschule Speyer, für Anregungen und Hin-
weise dankbar, die sie zu einzelnen Teilen des Manuskripts gegeben haben. Daß
der Verfasser gleichwohl für alle Fehler und Mängel die Verantwortung trägt, ist
selbstverständlich.

Mainz, im August 1993 Gunnar Schwarting
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