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Die vergangenen Jahrzehnte waren von einer zuneh-
menden Ausgliederung kommunaler Aktivititen ge-
pragt. Mittlerweile weisen viele Gemeinden konzernahn-
Tiche Strukturen auf, wodurch eine isolierte Betrachtung
der kommunalen Kernhaushalte zunehmend an Bedeu-
tungskraft verliert. Die Erstellung eines konsolidierten
Gesamtabschlusses ermdglicht einen besseren Uber-
blick tber die tatsachliche Finanz-, Vermogens- und
Schuldensituation der Kommunen.
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1. Bedeutung und Formen kommunaler
Schattenhaushalte

Auf kommunaler Ebene ist ein zunehmender Trend er-
kennbar, kommunale Titigkeiten aus den kameral rech-
nenden Kern- in zumeist kaufménnisch buchende Organi-
sationsformen auszulagern. Die offentlichen Aufgaben

Rechtsformen
wirtschaftlicher Aktivititen

werden dann nicht mehr durch Kern-, sondern durch ,,Ne-
ben-* oder ,,Schattenhaushalte* erbracht. Den Kommu-
nen steht es grundsitzlich frei, tiber die Form ihrer Aufga-
benerfiillung zu entscheiden. Daher kann die Aufgaben-
wahrnehmung auch auflerhalb des Kernhaushalts in 6ffent-
lich-rechtlicher, privatrechtlicher, rechtsfahiger oder nicht
rechtsfihiger Organisationsform stattfinden. Diese sind in
Abb. 1 dargestellt. (Vgl. Henkes, 2008, S. 498-508)

Zu den typischen Organisationsformen kommunaler Beti-
tigung gehoren der Regie-, der Eigenbetrieb, das Kommu-
nalunternehmen, die GmbH und die AG.

Regiebetriebe sind rechtlich unselbststindig und stellen
einen Teil der Kommunalverwaltung dar. Sie unterliegen
dem Haushalts-, Rechnungs- und Priifungswesen der
Kommunalverwaltung. Daher ist strittig, ob sie {iberhaupt
als kommunale Unternehmensform angesehen werden
konnen. Als Beispiele konnen Bibliotheken oder Kinder-
girten genannt werden. (Vgl. Briining, 2011, S. 150 f.)

Wie Regie- sind auch Eigenbetriebe offentlich-rechtliche
Organisationsformen, die keine eigene Rechtspersonlich-
keit besitzen. Im Unterschied zu Regiebetrieben stellen sie
aber organisatorisch verselbststindigte Einheiten dar und
werden als kommunale Sondervermdégen nach den Grund-
sdtzen wirtschaftlicher Unternehmen gefiihrt. Beispiele fiir
Eigenbetriebe konnen Krankenhiduser oder Theater sein.
(Vgl. Briining, 2011, S. 157 ff. und Pitschas/Schoppa,
2011, S. 105-149)

Kommunalunternehmen sind Anstalten des o6ffentlichen
Rechts, die sowohl organisatorisch als auch rechtlich selbst-
standig sind. Die Rechnungslegung und -priifung von Kom-

« >
Rechtsfihig Nicht-rechtsfihig
¥ AR
offentlich-rechtlich privatrechtlich offentlich-rechtlich privatrechtlich
Rechtsfihige Stif- AG ” GmbH Regiebetrieb (BGB-Gesellschaft)
tung offentlichen
Rechts Genossenschaft Eigenbetrieb | (OHG)
A6R | Rechtsfihiger Nicht-rechtsfihige (KG)
Verein ortliche Stiftung
(Nicht-rechtsfihiger Quelle: Kulosa, 2003, S. 13 und
Rechtsfihige Stif- Zweckverein- Verein) Henkes, 2008, S. 508.
tung des privaten barungen o. i. Abb. 1: Organisationsformen
Rechts
kommunaler Auslagerungen
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Bundesland |Art der Umstellungsfrist | Frist zur Aufstellung eines
Buchfiihrung |Buchfiihrung Gesamtabschlusses
Baden- Doppik 2016 2018
Wiirttemberg
Bayern Option Doppik 2012
oder Kamera- |k. A.
listik
Brandenburg | Doppik 2011 Spatestens im zweiten Jahr
nach dem ersten doppischen
Jahresabschluss
Hessen Doppik 2015 Spéatestens 2021
Mecklenburg- | Doppik 2012 Spatestens im dritten Jahr
Vorpommern nach dem ersten doppischen
Jahresabschluss
Nieder- Doppik 2012 2012
sachsen
Nordrhein- Doppik 2009 2010
Westfalen
Rheinland- Doppik 2009 2013
Pfalz
Saarland Doppik 2009 2014
Sachsen Doppik 2013 2016
Sachsen- Doppik 2013 2016
Anhalt
) Schleswig- Option Doppik Spatestens im sechsten Jahr
Q‘P’f];f: KO]’]“’?}‘”a]e Ge]me‘”' Holstein oder erweiterte |k. A. nach dem ersten doppischen
schaftsstelle fr Verwaltungs- Kameralistik Jahresabschluss
management, 2010 (aktuali-
siert). Thiiringen Option Doppik Spatestens im dritten Jahr
. oder Kamera- |k. A. nach dem ersten doppischen
Tab. 1: Umstellungsfristen und listik Jahresabschluss
Art der Rechnungsfiihrung

munalunternehmen entspricht der des privaten Rechts. Bei-
spiele konnen im Bereich der Entsorgung und Stadtreini-
gung gefunden werden. (Vgl. Schraml, 2011, S. 173 {f.)

Der Ausiibung kommunaler Aktivititen in privatrecht-
licher Form sind Grenzen gesetzt. So darf die kommunale
Haftung z. B. nur auf einen bestimmten Betrag begrenzt
sein. Damit bleiben die Griindung einer BGB-Gesell-
schaft, einer OHG, einer KG, einer KGaA oder eines nicht
rechtsfihigen Vereins im Grofen und Ganzen auflen vor.
Die Haftungsbeschrinkungsregel ist insofern erfiillt, als
die Kommunen fiir die Verbindlichkeiten einer Gesell-
schaft nur mit dem Gesellschaftsvermogen haften. (Vgl.
Mann, 2011, S. 208 ff. und Henkes, 2008, S. 507 f.) Daher
findet die Auslagerung kommunaler Aktivitdten in privat-
rechtlicher Form fast ausschlieBlich auf GmbHs und AGs
Anwendung. Diese unterliegen dem kaufménnischen
Rechnungswesen. Stadtwerke firmieren héufig in privat-
rechtlicher Rechtsform. (Vgl. Mann, 2011, S. 208 ff.)

2. Verschuldung kommunaler Schattenhaushalte
und Haftung

Zum 31.12.2010 hat das Statistische Bundesamt neben den
Schulden der kommunalen Kernhaushalte erstmals auch

die Schulden der Ausgliederungen in 6ffentlich-rechtlicher
und privatrechtlicher Form erfasst. Dabei wurde offen-
sichtlich, dass sich — tiber alle Fldchenldnder — nur 44 Pro-
zent der Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich in den
kommunalen Kernhaushalten befinden. Zu den Schulden
beim nicht-6ffentlichen Bereich gehdren neben den Kre-
dit- und Wertpapierschulden auch Kassenkredite. Der
tiberwiegende Teil der Schulden wurde von sonstigen 6f-
fentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen aufge-
nommen, an denen die kommunalen Kernhaushalte zu
tiber 50 Prozent des Nennkapitals oder Stimmrechts mit-
telbar oder unmittelbar beteiligt waren. Der Einzelab-
schluss der Kernverwaltung reicht desshalb nicht mehr
aus, um die kommunale Finanz- und Schuldensituation
realitdtsnah abzubilden. (Vgl. Statistisches Bundesamt,
2012, S. 176)

3. Von der Kameralistik zur Doppik

Da sich die Rechnungsfiihrung der kommunalen Auslage-
rungen von dem bislang vorwiegend kameralistisch ge-
pragten Rechnungswesen der Kernhaushalte unterschied,
erwies sich die Zusammenfiihrung von Kern- und Schat-
tenhaushalten in der Vergangenheit als schwierig. Eine
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Ausnahme galt fiir Regiebetriebe, die an das Rechnungswe-
sen der Trigerkommune gebunden waren. Ein Vergleich der
kommunalen Finanz- und Schuldensituation war bislang nur
unter Beriicksichtigung aller Einzelabschliisse, Wirtschafts-
pline und Beteiligungsberichte moglich, stiel aber aufgrund
der divergierenden Rechnungsfiihrung auf erhebliche
Schwierigkeiten. (Vgl. Schwarting, 2008, S. 144 ff.)

Zu den Pflichtanlagen des Haushaltsplans gehoren die
Wirtschaftspldne und Jahresabschliisse der kommunalen
Sondervermogen mit Sonderrechnung und der wirtschaft-
lichen Unternehmen, sofern die Kommune zu mehr als 50
Prozent an ihnen beteiligt ist. In den Haushaltsplidnen wer-
den in der Regel keine Einzelangaben zu den Einnahmen
oder Ausgaben dieser Auslagerungen gemacht. Vielmehr
sind dort nur die Kapitalzufiihrungen, die Gewinnabfiih-
rungen und Verlustausgleiche enthalten. (Vgl. Klaus/
Schwarz-Jung/Welge, 1994, S. 23)

Ende 2003 wurde eine umfassende Reform des Gemeinde-
haushaltsrechts in Gang gesetzt. Ziel der Reform war eine
Neuausrichtung des kommunalen Haushalts- und Rech-
nungswesens hin zu einer ressourcenorientierten Darstel-
lung und einer verbesserten Verwaltungssteuerung. Im Zu-
ge der Reform wurden der Ubergang zur doppischen
Buchfiihrung und die Aufstellung eines konsolidierten
Gesamtabschlusses beschlossen. Damit sollte eine Ge-
samtschau iiber die Finanz-, Ertrags- und Vermogenslage
der Kommunen ermoglicht werden. Zudem sollten die
Vergleichbarkeit und die Transparenz der wirtschaftlichen
Aktivitdten erhoht werden, um der demokratischen Legiti-
mierung des kommunalen Verwaltungshandelns Rechnung
zu tragen. (Vgl. Miiller, 2011, S. 57-96)

Tab. 1 bildet die Umstellungsfristen in den Flidchenldndern
ab. Bei den Lindern, die ein Wahlrecht zwischen der dop-
pischen und der (erweiterten) kameralistischen Rech-
nungsfithrung vorsehen, ist nicht gesichert, dass die Kom-
munen einen Gesamtabschluss aufstellen. (Vgl. Henkes,
2008, S. 503)

4. Auslagerungen im kommunalen
Gesamtabschluss

Zum Konsolidierungskreis des Gesamtabschlusses geho-
ren die verselbststandigten Aufgabenbereiche, die unter
einheitlicher Leitung, einem beherrschenden oder maf-
geblichen Einfluss der Kommunen stehen. Ein ,,beherr-
schender Einfluss® liegt vor, wenn die Kommune

e (iber die Stimmrechtsmehrheit verfiigt,

e die Mehrheit der Mitglieder des maBgeblichen Gesell-
schaftsorgans bestellen oder abberufen kann und
gleichzeitig Gesellschafterin ist oder

e (iber die Finanz- und Geschiftspolitik im Rahmen eines
Beherrschungsvertrags oder auf Basis der Unterneh-
menssatzung bestimmen kann.

Dazu gehoren Tochterorganisationen und verselbststindigte
Aufgabenbereiche, die in den Kommunalverfassungen und
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Gemeindeordnungen genannt werden. Kommunale Sparkas-
sen gehoren im Regelfall nicht dazu. Ausgliederungen unter
,.beherrschendem Einfluss* werden nach dem ,,Prinzip der
Vollkonsolidierung™ erfasst. Dabei erfolgt ein Ausweis der
einzelnen Vermogensgegenstinde und Schulden in der Ge-
samtbilanz. Die Einzelabschliisse der Kernverwaltung und
der Ausgliederungen werden zusammengefasst und kon-
zerninterne Beziehungen um Doppelerfassungen bereinigt.
(Vgl. Peper/Weller, 2009, S. 133-169)

Dariiber hinaus sind Unternehmen und Einrichtungen in
den Gesamtabschluss zu integrieren, die unter ,,mafBgeb-
lichem Einfluss* der Kernverwaltung stehen. Ein solcher
liegt vor, wenn die Kernverwaltung bei wichtigen Ent-
scheidungen Mitwirkungsrechte geniefit. Die Vermutung
einer mafgeblichen Beteiligung stiitzt sich auf einen
Stimmrechtsanteil von mindestens 20 Prozent. Liegt ein
-maBgeblicher Einfluss* vor, werden die Ausgliederungen
nach der ,,Equity-Methode* bewertet. Die entsprechenden
Unternehmen oder Einrichtungen werden mit dem anteili-
gen Eigenkapital konsolidiert und unter den Finanzanla-
gen als Vermogensgegenstand dargestellt. So kommt es
nicht zu einem offenen Schuldenausweis. Das ,,Equity-
Prinzip* basiert auf einer Beteiligungsbewertung und trigt
— ausgehend vom historischen Anschaffungswert — der
Entwicklung des anteiligen Eigenkapitals Rechnung. Inso-
fern werden Vermogen, Schulden, Aufwendungen und Er-
trdge des Unternehmens im Unterschied zur Vollkonsoli-
dierung nicht einzeln erfasst, sondern nur die Werte des
anteiligen Eigenkapitals zum Bilanzstichtag iibernommen.
(Vgl. Miiller, 2011, S.123 wund Peper/Weller,2009,
S. 195 ft.)

Unternehmensanteile, die weder unter ,,mafgeblichem*
noch unter ,,beherrschendem‘ Einfluss der Kommune ste-
hen, sondern ein reines Beteiligungsverhéltnis abbilden,
werden als Finanzanlagevermogen des kommunalen Ge-
samtabschlusses in Hohe der Anschaffungs- bzw. Herstel-
lungskosten ausgewiesen. Formal handelt es sich dabei um
kommunale Beteiligungen von unter 20 Prozent. (Vgl. Pe-
per{Weller, 2009, S. 41-45 und Miiller, 2011, S. 116-123).

5. Fazit

Die zunehmenden Ausgliederungsaktivititen haben dazu
gefiihrt, dass viele Kommunen mittlerweile konzernidhn-
liche Strukturen aufweisen. Die Einzelabschliisse der
Kernverwaltungen konnen daher nur einen Teil der kom-
munalen Gesamtlage abbilden. Obgleich in einigen Punk-
ten durchaus Nachbesserungsbedarf besteht, konnte mit
der Einfilhrung kommunaler ,,Konzernabschliisse® ein
Meilenstein auf dem Weg zu einer umfassenderen Darstel-
lung der kommunalen Vermogens-, Schulden-, Finanz-
und Ertragslage erreicht werden.
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