Christian Magin
Kommunale Rechnungslegung

Konzeptionelle Uberlegungen,
Bilanzanalyse, Rating und Insolvenz

Mit einem Geleitwort von' Prof. Dr. Holger MUhlenkamp

RESEARCH



Inhaltsverzeichnis

GEIBITWOIT ..ttt s e e st eesenre e e e s rraeaaten s \
VOIWOP .ttt e e e ee e e e s s e e rraaesenranraeseene semnnneens Vi
INhAltSUDEISICHL ... e e stee e s ve s IX
INNAISVEIZEICNNIS ..ot a e e e e srenneeennn XI
Tabellen- und Abbildungsverzeichnis ..........ccccoveeeiiciiviiiii e, XVl
AbKUrzungsverzeiChnis ... XIX
O T =T T3V 1

2 Hintergrund und Ziele des Neuen Offentlichen Rechnungswesens ... 6

2.1 Die Maastricht-Kriterien ..........cccco o eeiirieerecereee e e 7
2.2 Bisherige grundgesetzliche Verschuldungsgrenzen ...........ccccccceoeene.. 9
2.3 Die Verschuldungsgrenzé der Fdderalismuskommission fl .............. 12
2.4 Neuer Ansatz einer intergenerativ gerechten Verschuldungsgrenze

auf Grundlage der doppelten Buchfihrung ..........ccccoveieivecrncencne. 15

3 Grundlagen des externen Rechnungswesens im Kontext 6ffentlicher

Gebietskdrperschaften ... creece s s e rerennes 18
3.1 Grundbegriffe des externen und internen Rechnungswesens .......... 18
3.2 Die KameraliStiK .........ccccovarmieiiiiieniin e e ssre e e 20
3.2.1  Die Verwaltungskameralistik ..............ccccooenviviieininnicininnnn. 20
3.2.2 Die Betriebskameralistik ...........ccccccovericcneniiviennnen, reerrnnrenaeae 23
3.2.3 Die erweiterte Kameralistik ..........cccccccviiviiiininiie e, 24
3.24 Bewertung der Kameralistik ..........ccccoovivoiiiiicii i 25
3.3 Die doppelte Buchfiihrung in Konten .......c.cocccevivinniiicn e, 27
3.3.1 Inventur, Inventar und Bilanz .................... RO 28
3.3.2 Systematik und Technik der doppelten Buchfiihrung ........... 28
3.3.3 Jahresabschluss und Lagebericht ..........ccccocvvieiriiiciniinnnnnn, 30
3.4 Der konsolidierte Konzernabschluss ..........cccccooeieiniiiicievene e, 30
3.4.1 Grundlagen der Konsolidierung ..........ccccocevvcierecieecineneennens, 31
3.4.2 Die Vollkonsolidierung .........ccoooeeeimrcrvniieec e se e 33
3.4.3 Die Quotenkonsolidierung .........ccccceveveeiieeeicieecceeee e 35
3.4.4 Die Equity-Methode ..........cccevvciiiniiiiiecciecceeeveene e 36



3.4.5 Die Beteiligungsbewertung nach dem

Anschaffungswertprinzip ..................... RO 37
3.4.6 Eliminierung von Konzernverflechtungen ..............ccccccocee. 38
3.4.7 Weitere Bestandteile des Konzernabschlusses ................... 38
3.5 Kaufméannische Bilanz(analyse)theorien ........c..ccoccoviiiiiiiiiicnnenn 40
3.5.1 Die statische Bilanztheorie ...........ccccocooviiiiiccii e, 40
3.5.2 Die dynamische Bilanztheorie ..............cccoooiiiiiiiiiiiiicninnn 43
3.5.3 Die organische Bilanztheorie .............cccccoovciiieiiivccrinen, 45
3.5.4 Die neostatische Bilanztheorie ...........ccc.coociiiiiiiiiceeen, 46
3.5.5 Die neodynamische Bilanztheorie ..............cccoocvvviiviiicieennnn. 47
3.5.6 Neuere Ansatze der Bilanztheorie ............ccccooeeviivceniinnen. 48
3.5.7 Uberlegungen zur Ubertragbarkeit der Bilanztheorien
auf den kommunalen Sektor ..........ccccooiiiiiiiii e 49
3.6 Das Speyerer Verfahren ..........cccccoooovviiiiiiiiiiiiii e 51
3.6.1 Unterschiede zur kaufmannischen doppelten Buchfliihrung . 52
3.6.2 Kritische Bewertung des Speyerer Verfahrens ...........c.cco..... 56
3.7 Regelungsvielfalt des 6ffentlichen Rechnungswesens in
Deutschlana ...t 57
3.7.1 Bundesebene ...........ccooeoiiiiiiiii e 58
3.7.2  LANAErebane .......cc.cceiiiiiiiiiiiiniinniaanreeiasseesaessaseasensessanses 59
3.7.3 Kommunale EDENe ..........ccccoiiiiiiiiiicie e e 59
4 Jahresabschlussadressaten .........ccocccerimiiminnicinnccnccnssrcereecnissssnesennns 62
4.1 Die Adressaten des kaufmannischen Jahresabschlusses ................ 62
411 Management ........ooiiiieciiiare et 62
4.1.2 Eigentimer und Anteilseigner ............ s 63
4.1.3 Fremdkapitalgeber ...........ccooooiiiiiiii e, 65
414 GesChaftspartner ......cccccooiiiiiiii i 65
415 Arbeitnehmer ... 66
4.1.6  Staat/FiSKUS ......ccoooiiiiiiiieniiie et re e ceere e e 66
417 KONKUITENZ ...oveeiieie e rtiee ettt sae vt e e eee e rreee s seraeeeas 67
4.1.8  OffentlichKeit ........c..ccoooveeeeeeeciietc e 68
4.1.9 Informationsintermediare ...........cccovivveeciiiceiiiee e 68
4.1.10 Zusammenfassung der kaufmannischen
Jahresabschlussadressaten ...............ococcieeniiiiiiicnieees 69

X



4.2 Die Adressaten des kommunalen Jahresabschlusses ..................... 69
421 Leitung/Verwaltung .........ccooovivvericvenie e 70
4.2.2 Einwchner, Birger und Immobilienbesitzer ...............c......... 71
423 Rechnungspriifung und Staatsaufsicht ......................... o 76
424 Fremdkapitalgeber ...........ccooviviericiiie e 80
425 Geschaftspartner .........cccocoooieiiee e 80
426 Beamte und Beschaftigte ..........ccccoociiiiiiiiini e 81
4.27 Bundesland ..ot e 81
4.2.8 Andere KOMMUNEN ......cooviiiiiciircice ettt sseesresesnee e 82
4.2.9  OffentichKeit .........coeoeoeveeeeeeeecreee et eres et 83
4.2.10 Informationsintermediare .............ccccecoviviniiniiicccnce e 83

4.3 Zusammenfassung der Erkenntnisse zu den
Jahresabschlussadressaten ............ccoeiviirieiiinn e 84

§ Kommunale Jahresabschlussanalyse ..........ccccerinircininnnnssnsssnnnenn, 86

5.1 Bisherige Vorschldage zur kommunalen Jahresabschlussanalyse .... 86
5.1.1 Kennzahlensets .......... et rtreereurerea et e e b e e st e e nr e serats 86
5.1.2 Biicher und Aufsatze zur kommunalen

Jahresabschlussanalyse ..o 88
5.1.3 Weitere Verdffentlichungen zum Themenkomplex

Kennzahlen ..ot e 94
5.1.4 Kritische Stimmen zu kommunalen -

Jahresabschlusskennzahlen .............ccccoviiiivinincinnenen, 96

5.2 Probleme bei der Ubertragung der kaufmannischen
Jahresabschlussanalyse auf den kommunalen Sektor ..................... 97
5.2.1 Kommunen ohne Eigentiimer .........c...ccecoimeninciiinin e 97
5.2.2 Zwangsabgaben und -leistungen ..........cccccceriiiiiiiiiieninnns 98
5.2.3 Fehlende Insolvenzfahigkeit ...........cocoeirieiieininiiacinin. 100
5.2.4 Vermdgen ohne VerdulRerungswert ..........cocooceveieienniernnne 100
5.2.5 Exkurs 1: Verschiedene Vermdgenswertbegriffe ............... 102
5.2.6 Exkurs 2: Sale-and-lease-back-Verfahren .......................... 104
5.2.7 Wer ist am kommunalen Jahresabschluss interessiert? .... 106

5.3 Eine eigene kommunale Bilanz(analyse)theorie? ..........ccccceecenuen. 106

5.4 Nicht aussagefahige Kennzahlen ............cccccceeeimnioiniiniecien s 108
5.4.1 Eigenkapitalkennzahlen .................cccccovviiiineiciinn . 109



5.4.2 Kennzahlen zur Bilanzsumme sowie zum
Gesamtvermdgen und -kapital

5.5 Aussagefahige Kennzahlen
5.6 Exkurs 3: Interkommunale Vergleiche mit Daten des internen

anstatt des externen Rechnungswesens? ..................ccocccivviieenn.

5.6.1 Einfihrung von Produkten auf der kommunalen

LeistungSSeite ...ccoovuiviieiiieiei e
5.6.2 Kostenrechnungssysteme ..........cccccccevivievvicevevcceer e
5.6.2.1 Die Vollkostenrechnung ..........cccccccoeeiiiiiiiieeennn.
5.6.2.2 Die Teilkostenrechnung .........ccccccvivviviiiiiiiinnnnnn.

5.6.3 Mdoglichkeiten und Grenzen von Benchmarking und
Vergleichsringen auf der Datengrundlage des internen

ReChNUNGSWESENS .....oooiiiiiiii it eeeeeeeeeee

6 Verbesserungsvorschldge zur kommunalen Rechnungslegung ....
6.1 Dieerste Bilanz .......coooooiiii e
6.1.1  VermOgensbewertung ........cccccevveeiiiinnecnninoneenneee e ncnneneenns

6.1.2 Unausgeglichene erste Bilanz ohne Eigenkapital ..............

.6.2 Die zweite BilanzZ ...........cooiirieiii e
6.3 Diedritte Bilanz ........ccocviiiiciiieei e
6.4 Besondere Fragestellungen zur kommunalen Rechnungslegung ..

6.4.1 Ausweis von Verpflichtungen aus kreditahnlichen

Rechtsgeschaften .........cccoooiiiiiii e

6.4.2 Die Behandiung von Ruickstellungen

5.4.3 Ausgewahlte Beispiele nicht aussageféahiger Kennzahlen .

130

6.4.3 Gibt es eine kommunale Mindesteigenkapitalausstattung? 162

6.4.4 Eigenkapitalerhalt bei sinkender Einwohnerzahl ................
6.5 Anhang und Lagebericht des Einzelabschlusses ...........ccccoccenneee.
6.5.1 Der Anhang der kommunalen Kernverwaltung ...................
6.5.2 Der Lagebericht der kommunalen Kernverwaltung ............
6.6 Der konsolidierte Konzernabschluss ..............cocoviiiiiiniiniicnnce
6.6.1  Grundlagen der kommunalen Konzernrechnungslegung ...

6.6.2 Kapitalkonsolidierung in der ersten Bilanz bei

Umstellung auf DOppik ......coovieviiiiiiienr e

XV

164

170



6.6.3 Kapitalkonsolidierung in der ersten Bilanz nach

Einfihrung der Doppik ... 173
6.6.4 Eliminierung von Konzernverflechtungen und
Uneinheitlichkeiten .............cccooiviiiecii e 174
6.6.5 Konsolidierung der Konzernergebnisrechnung .................. 174
6.6.6 Konsolidierung der Konzernfinanzrechnung ....................... 175
6.6.7 Kapitalkonsolidierung in der zweiten Bilanz ....................... 176
6.6.8 Weitere Bestandteile des kommunalen
KonzernabschlusSes ........ccccceviiiiiereciecciinen e 176
6.6.9 Zusammenfassung der Vorschldge zum kommunalen
KonzernabsChiUSS ......c.cccoveiiiiiiin e 177
7 Kommunales Rating .......... eeetetaseseaireret et st A e ase st e e rerse R s bt es 178
7.1 Grundlagen zur Basler Eigenkapitalvereinbarung —Basel | + I ..... 178
T4 Basell oo 179
7.1.2  Baselll oo 180
7.2 Privatwirtschaftliche Ratingverfahren ..................c.ccceeviiinnne, 183
7.21 Externes Rating .......... ettt er e r s 184
7.22 Internes Rating ........cccccoiiiiiiiiini e 185
7.2.3 Ratingkriterien ......... s 186
7.3 Bisherige Ratings von Gebietskdrperschaften ...........cccccooiviinne 187
7.3.1 InDeutschland .........cccoooeiiiiiiniiice e R, 188
7.3.2 IMAUSIANd ..o 190
7.4 Diskussion zum Rating deutscher, kommunaler Kernverwaltungen 192
7.4.1 Argumente gegen ein kommunales Rating ..........cccocccueees 192
7.4.2 Argumente fir ein kommunales Rating .........cccoccevveiinenene 198
7.5 Zusammenfassung zum kommunalen Rating ...........cccoovveeeciinennns 200

8 Diskussion zur Einfiihrung einer Insolvenzfihigkeit fiir deutsche

KOMMUNEN ..ot crrrreenree e mserrcreeesereesesserses seeresnsassansssassnsansanansann 202
8.1 Das Regelinsolvenzverfahren ............ccccccoiivriinieciiis e 203
8.2 Das Verbraucherinsolvenzverfahren ............cccccccccvviviienn e, 207
8.3 Insolvenzbeispiele ausldndischer Gebietskdrperschaften .............. 208

8.3.1 Der Fall Leukerbad in der Schweiz ...........c..ccecevivnriieninnns 208

XV



8.3.2 Das US-amerikanische Insolvenzverfahren und seine

ANWENAUNG .ot 210
8.3.3 Die Regelungen in Kanada und in der Tschechischen

REPUDIIK oot 213
8.3.4 Zusammenfassung der Erkenntnisse aus ausléndischen

BeISPICIEN ...oeciieiii 215

8.4 Diskussion zur Einflihrung einer Insolvenzféahigkeit fir deutsche

KOMMUNEN ..o e 216
8.4.1 Glashitte und Niederoderwitz ...........c.cccoeecrriivinnncineennnne, 216
8.4.2 Die gegenwartige Ausgangslage zur Diskussion in

Deutschland ...t 218
8.4.3 Bisherige Vorschlage zur Einfiihrung eines

INSOIVENZIEGIMES ... 221

8.4.4 Vergleich des Status quo mit einem Insolvenzverfahren .... 223
8.4.5 Verbesserungsvorschldge zu den bestehenden

Regelungen ... 225

8.4.6 Vorschlage zur Regeldurchsetzung und zur
KrisenbewWaltigung ........ccccooceriiiiiiiiince e 226

8.5 Zusammenfassung zur Einfuhrung einer kommunalen

Insolvenzfahigkeit ...........cccoiiiiiiii 229
9 FaZit ...t s s s s e n e e nns 232
Anhang 1: Neue Schuldenbremse im Grundgesetz ..........cccccoccvvvviineennn. 239
Anhang 2: Salzgitteraner AnalyseZahlen ..........cccccocovvevvieeiiiiniie i, 243

Anhang 3: NKF-Kennzahlenset Nordrhein-Westfalen .................cccocoeie. 245

Anhang 4: arf-Kennzahlenset ... 247
Anhang 5: Konto ,Jahresergebnisse” im Rechnungsverbund ..................... 249
LiteraturverzeiChnis .......uuuiueiriiir it ee b ereaaeaa 251
Verzeichnis der Rechtsquellen ..o 273
Verzeichnis der Internetquellen ... 275

XVI



