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Ziele und Inhalte des Readers

Der hier vorgelegte Reader dient der Erganzung des Kurses ,,Verwaltungs- und
Haushaltsreformen®. Wahrend der Kurs die Erkenntnisse aus der vergleichenden
Staatstatigkeitsforschung nur kurz skizziert, um diese fir die Analyse von
kommunalen Verfassungs- und Verwaltungsreformen zu nutzen, liegt der
Schwerpunkt dieses Readers auf einer Vertiefung der Grundlagen und der
vergleichenden Betrachtungsweise der Haushaltspolitik.

Zundchst sollen durch die Texte von Gunnar Schwarting und Stefan Bajohr
insbesondere die haushaltsrechtlichen Grundlagen fiir alle foderalen Ebenen in der
durchaus praxisnahen Absicht vermittelt werden, dass Sie als Studierende lernen
(bzw. ihr Wissen auffrischen), wie ein Haushaltsplan in den Grundzigen
strukturiert und zu lesen ist.

Daran schlieRen sich zwei Uberblicksaufsatze zur Haushaltspolitik von Heinrich
Méading und Gerhard Banner an, die man heute schon als ,Klassiker* der
deutschen Verwaltungswissenschaft bezeichnen kann. Abschlielend werden die
Texte der vergleichenden Staatstatigkeitsforschung prasentiert. Diese dienen
einerseits dazu, starker in den Bereich der Politikfeldanalyse und der Neuen
Politischen Okonomie einzusteigen und die wesentlichen Erklarungsvariablen fir
Haushaltsdefizite und Haushaltskonsolidierung im internationalen und
subnationalen Vergleich einzuliben. Andererseits verdeutlichen die Texte, wie
insbesondere im Bereich der quantitativen Politikforschung argumentiert wird und
welche statistischen Methoden haufiger zum Einsatz kommen. Auf eine
ausfihrlichere Einordnung der vorliegenden Texte in diesem Reader kann
verzichtet werden, weil dies bereits im Kurs ,Verwaltungs- und
Haushaltsreformen® im Hinblick auf die Grundlagen der Neuen Politischen
Okonomie, der vergleichenden Staatstatigkeitsforschung und der empirischen
Methodik geleistet wurde. Insofern empfiehlt es sich vor der Lektire dieses
Readers zunachst den Kurs ,Verwaltungs- und Haushaltsreform® intensiv
durchzuarbeiten.

Als Lehrende sind wir uns bewusst, dass es fur Sie als Studierende in der Regel
schwieriger ist anspruchsvolle wissenschaftliche Artikel zu lesen als einen
Lehrtext aus einer Hand. Sie gewinnen aber damit bessere Einsichten in
unterschiedliche wissenschaftliche Betrachtungsweisen und Methodiken, die eine
wesentliche Voraussetzung fur den Erkenntnisfortschritt in der Wissenschaft
darstellen.

Prof. Dr. Lars Holtkamp
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Schwarting: Den kommunalen Haushaltsplan richtig lesen und verstehen

I. Einfihrung

1. Der Haushalt als Instrument der Kommunalpolitik

1.1 Finanzwirtschaftliche Planung

Der Haushalt ist eines der wichtigsten Planungsinstrumente der Kommunen. /
Der Planungszeitraum betrégt in der Regel ein Jahr, der Gesetzgeber hat jedoch
die Moglichkeit eroffnet, einen Haushalt fiir zwei Jahre (Doppelhaushait) - aller-
dings nach Jahren getrennt — aufzustellen. Die Systematik des Haushalts ist fir alle
Gemeinden und Landkreise durch Rechtsvorschriften verbindlich festgelegt.

MaBgeblich sind dabei vor allem die Bestimmungen der Kommunalverfassung,
d.h. der Gemeinde-/Landkreisordnungen selbst, die einen umfassenden haushalts-
rechtlichen Teil enthalten. Erginzend sind detailliertere Regelungen in den Ge-
meinde-/Kommunalhaushaltsverordnungen enthalten. Weitere Vorschriften fin-
den sich in den zugehorigen Verwaltungsvorschriften; zu speziellen Fragen gibt es
dariiber hinaus Erlasse, Richtlinien, Rundschreiben u.a. des fiir die Kommunen
zustindigen Ministeriums, durchweg des Innenministeriums.

War das kameralistische Haushaltsrecht noch bundesweit von groBer Einheit-
lichkeit geprigt, so gilt dies inzwischen nicht mehr. Zum einen eroffnen einzelne
Linder wie z.B. Bayern und Thiiringen, ihren Kommunen die Méglichkeit, auch
weiterhin die Kameralistik anzuwenden, Hessen und Schleswig-Holstein erlauben
parallel die Anwendung einer sog. erweiterten Kameralistik. Zum anderen wei-
chen aber auch die rechtlichen Regelungen fiir die Doppik zwischen den Landern
nicht unerheblich voneinander ab. Zudem werden in den Lindern z.T. unter-
schiedliche Begriffe verwandt. SchlieBlich enthalten die neuen Vorschriften zur
Doppik weniger verbindliche Vorgaben, insb. zur Haushaltssystematik, als in der
Kameralistik. Damit konnen die Kommunen ihre Haushalte spezifischer auf ihre
eigenen Bediirfnisse abstimmen; dem steht allerdings auch ein (erheblicher) Ver-
lust an interkommunaler Vergleichbarkeit gegeniiber. Eine Harmonisierung des
kommunalen Haushaltsrechts ist dennoch vorerst kaum zu erwarten, zumal das
staatliche Haushaltsrecht auch kiinftig weitgehend kameralistischen Prinzipien fol-
gen wird, auch wenn das im Juli 2009 verkiindete Haushaltsgrundsatzemodernisie-
rungsgesetz den Weg zur Doppik auch im staatlichen Haushaltsrecht eroffnet.

1.2 Finanzwirtschaftlicher Handlungsrahmen

Der Haushalt entfaltet Bindungswirkung nach auBen und nach innen. Gegen- 2
iiber dem Biirger trigt er normsetzenden Charakter, indem Steuersitze fiir das
Haushaltsjahr festgesetzt werden [= Rz 52, 59]. Fiir die Verwaltung ist der Haus-
halt insofern bindend, als Aufgaben und MaBnahmen, soweit sie finanzielle Aus-
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Einfiihrung

wirkungen haben, nur nach den im Haushalt getroffenen Festsetzungen durchge-
fithrt werden konnen. Vergaben dirfen nur im Rahmen der zur Verfiigung
stehenden Haushaltsmittel - das sind die im Haushaltsplan veranschlagten Betrige
zzgl. evtl. iibertragener Ermachtigungen [ Rz 147] — und ggf. vorgesehenen Ver-
pflichtungserméchtigungen [ Rz 154] erteilt werden.

Mithilfe des Haushalts werden die zur Verfiigung stehenden Mittel planméBig
auf die einzelnen Aufgabenbereiche, die eine Gemeinde zu erfiillen hat oder erfiil-
len will, verteilt. Gleichzeitig dient der Haushalt damit auch dem Ausgleich von Be-
darf und finanziellen Ressourcen (Bedarfsdeckungsprinzip). Dieses Prinzip gilt
nicht nur kurz- sondern auch langfristig (Nachhaltigkeit = Rz 115)

Schaubild 1 Funktionen des Haushalts
Finanzwirtschaft- | Politische Programm- | Kontrollfunktion Gesamtwirtschaft-
liche Ordnungs- funktion liche Funktion
funktion
Ausgleich von Bedarf | Setzung von Prioritd- | * Handlungsrah- * Transparenz und
und Ressourcen ten der Aufgabener- men der Verwal- Vergleichbarkeit
fiillung tung offentlicher Haus-
* Grundlage der halte
Rechnungsprii- | * Konjunkturpoliti-
fung sche Lenkung

1.3 Priorititen und Kontrolle

3 Die Entscheidung iiber den Haushalt zihlt zu den wichtigsten Rechten des Ge-
meinderats. Indem der Gemeinderat iiber die Gestaltung der Mittelverwendung
unter Beriicksichtigung der zur Verfiigung stechenden Ertrige befindet, setzt er
politische Prioritéten (Schaubild 1). Mit der Formulierung von Zielen und Kenn-
zahlen [ Rz 160 ff.], die im neuen Haushaltsrecht vorgesehen ist, wird diese Funk-
tion noch gestérkt.

Von groBer Bedeutung ist die Kontrollfunktion des Haushalts. Der Gemeinde-
rat, aber auch die Offentlichkeit haben die Moglichkeit, aus dem Vergleich zwi-
schen der tatsidchlichen Haushaltsfiihrung und den Vorgaben des Haushalts zu pri-
fen, ob die Verwaltung innerhalb des gesetzten Rahmens tatig geworden ist. Im
neuen Haushaltsrecht kommt die Uberpriifung der Zielerreichung hinzu. Aus dem
Haushalt wird auBerdem der Jahresabschluss entwickelt, der wiederum Grundlage
fiir die Kontrolle der Haushalts- und Kassenfithrung durch die 6rtliche und iiber-
ortliche Rechnungspriifung ist [ Rz 1891f.].

Bei der bundescinheitlichen Neugestaltung des kommunalen Haushaltsrechts
1974/75 spielte schlieBlich der gesamtwirtschaftliche Aspekt im Hinblick auf dic
Vergleichbarkeit und konjunkturpolitische Steuerung 6ffentlicher Haushalte eine
wichtige Rolle. Dies hat vor allem Niederschlag in den Bestimmungen zur kommu-
nalen Kreditwirtschaft gefunden [ Rz 112]. Die dort vorgesehene Lenkung und
Begrenzung kommunaler Kreditaufnahme hat in der Praxis indessen keine Bedeu-
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Aufbau des Kommunalhaushalts

tung erlangt. Die Einbindung der Kommunen in die staatliche Konjunkturpolitik
erfolgt stattdessen eher iiber staatliche Forderprogramme, die in der Rezession die
sffentliche und damit vor allem die kommunale Investitionstitigkeit stirken sol-
len. Diesem Ziel dient aktuell das Konjunkturpaket II, das zu Jahresbeginn 2009
beschlossen wurde und zusitzliche Investitionen der Kommunen und der Lander
in einer GroBenordnung von 13 Mrd. Euro auslsen soll.

2. Aufbau des Kommunalhaushalts
2.1 Haushaltssatzung und Haushaltsplan
Der Haushalt einer Kommune wird in Form einer Satzung verabschiedet. Die 4

Haushaltssatzung ist im Gegensatz zu anderen kommunalen Satzungen vergleichs-
weise knapp; sie enthiilt verpflichtend nur folgende Festsetzungen:

1. den Haushaltsplan mit

- dem Ergebnisplan unter Angabe des Gesamtbetrags der Ertrage und Auf-
wendungen im Haushaltsjahr,

— dem Finanzplan unter Angabe des Gesamtbetrags der Einzahlungen und
Auszahlungen sowie des jeweiligen Saldos,

— den Einzahlungen und Auszahlungen aus der Investitions- und Finanzie-
rungstitigkeit sowie den jeweiligen Saldos,

— der vorgesehenen Kreditaufnahme fiir Investitionen und Investitionsforde-
rungsmaBnahmen, i.d.R. ohne Umschuldungen (Kreditermachtigung),

- den vorgesehenen Erméchtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen,
die kiinftige Haushaltsjahre mit Auszahlungen fir Investitionen und
InvestitionsforderungsmaBnahmen zu belasten (Verpflichtungsermachti-
gungen),

2. den Hochstbetrag der Kredite zur Liquiditatssicherung,
3. die Steuersiitze, soweit sie fiir jedes Haushaltsjahr neu festzusetzen sind (bei

Umlageverbianden wie Landkreisen, Samt-/Verbandsgemeinden, Amtern: den

Umlagesétzen).

Dariiber hinaus kann die Haushaltssatzung weitere Festsetzungen enthalten. In
einzelnen Landern ist eine Differenzierung zwischen ordentlichen und auBeror-
dentlichen Vorgingen erforderlich, in anderen Lindern werden Angaben zum
Haushaltsausgleich verlangt. SchlieBlich kann die Kommune selbst auch andere
Abgabensitze wie die Hundesteuer, die Grundbesitzabgaben u.4. in die Satzung
aufnehmen. Dabei sollte aber darauf geachtet werden, dass die Ubersichtlichkeit
der Satzung erhalten bleibt.

Wihrend im kameralistischen System die Unterscheidung zwischen Verwal-
tungs- und Vermogenshaushalt — vereinfacht gesprochen zwischen laufenden Aus-
gaben und Investitionen — getroffen wurde, besteht der Haushalt nunmehr aus dem
Ergebnis- und dem Finanzteil. Der Finanzhaushalt umfasst, wie bisher in der Ka-
meralistik, alle Einzahlungen und Auszahlungen, wobei jedoch nur die Investi-
tionstatigkeit differenziert dargestellt wird. Der Ergebnishaushalt hingegen enthalt
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Einfiihrung

die Ertrage und Aufwendungen nach der Zuordnung zu der Periode, der die Vor-
ginge zuzurechnen sind. Kernstiick des Rechnungswesens ist nun allerdings die
Bilanz oder Vermdgensrechnung, die zum 31.12. eines jeden Jahres den Stand des
Vermogens und der Verbindlichkeiten der Kommune ausweist. Eine vergleichbare
Darstellung ist dem kameralistischen System bisher fremd gewesen.

5 Grundlage fiir die Haushaltssatzung ist der Haushaltsplan. Er enthélt alle vor-
aussichtlichen Ertrage und alle vorhersehbaren Aufwendungen (Ergebnishaus-
halt) bzw. die voraussichtlich eingehenden Einzahlungen und die zu erwartenden
Auszahlungen (Finanzhaushalt). Dabei werden wie bisher neben den Werten des
laufenden auch die Ansitze des vorhergehenden Haushaltsjahres sowie die Rech-
nungsergebnisse des Vorvorjahres in umgekehrter Reihenfolge gegeniiber der fri-
heren Darstellung ausgewiesen. Neu ist die Verpflichtung, im Haushaltsplan
unmittelbar auch die Werte fiir den Finanzplanungszeitraum zu veranschlagen; da-
mit wird insb, fiir die Haushaltsberatungen eine lingere zeitliche Perspektive als
bisher im Haushaltsplan dokumentiert (Schaubild 2). Die bisher gesonderte mittel-
fristige Finanzplanung kann daher entfallen, wird aber z.B. in Hessen noch gefor-
dert.

Schaubild2  Integration der Finanzplanung in den Ergebnis- und Finanzhaushalt

2010 2011 2012 2013
Efgebnis Ansatz | Ansatz | Plan

2015
Plan Plan

b
=
—
F

Aufwendungen/Auszahlungen
Saldo

2.2 Ergebnis- und Finanzhaushalt

6 Im Ergebnis- und Finanzhaushalt werden viele Vorgiinge (z.B. die Steuern der
Gemeinde) parallel abgebildet. Sie unterscheiden sich im Einzelfall lediglich in der
zeitlichen Zuordnung, da im Finanzhaushalt der kassenmaBige Vorgang, im Ergeb-
nishaushalt die wirtschaftlich beriihrte Periode mafigeblich ist. Das bedeutet indes
nicht, dass Ergebnishaushalte riickwirkend korrigiert werden mussen, wenn z.B.
Steuernachzahlungen bzw. -erstattungen fiir frithere Perioden erfolgen.

Einige Sachverhalte jedoch werden jeweils nur im Ergebnis- bzw. nur im Finanz-
haushalt dargestellt (Schaubild 3). Am wichtigsten sind die Differenzen im Bereich
der Investitionen. So wird die Investitionstitigkeit zum Zeitpunkt der Investition
vollstandig im Finanzhaushalt erfasst. Demgegenuber enthilt der Ergebnishaus-
halt iiber die Nutzungsdauer des jeweils investierten Gutes verteilt nur die jéhr-
lichen Abschreibungen und die Auflsung von Sonderposten, die fiir staatliche
Zuschiisse und erhobene Beitrige in der Bilanz gebildet worden sind. Der Ergeb-
nishaushalt stellt somit den tatsichlichen Ressourcenverbrauch einer Periode dar.
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