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Referentenentwurf

} Zweites Gesetz
zur Anderung der Sidchsischen Gemeindeordnung

Vom ...

Der Sachsische Landtag hat am ... das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1

Anderung der Sichsischen Gemeindeordnung

§ 131 der Sachsischen Gemeindeordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom

3. Mérz 2014 (SachsGVBI. S. 146), die zuletzt durch Artikel 18 des Gesetzes vom 29.
April 2015 (SéchsGVBI. S. 349) geandert worden ist, wird wie folgt geéndert:

1.

Absatz 6 wird wie folgt gefasst:

,(6) In Abweichung von § 72 Absatz 3 und 4 Satz 1 und 2 ist bis zum Ablauf des
Haushaltsjahres 2017 ein Haushaltsplan auch dann gesetzméaRig, wenn die Summe
der Salden nach § 74 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 Buchstabe b Doppelbuchstabe cc
und dd zuziiglich vorhandener liquider Mittel aus Vorjahren ausgeglichen ist. Ist die
GesetzméaRigkeit des Haushalts auch nach diesem Malstab nicht gegeben, ist ein
Haushaltsstrukturkonzept gemaR § 72 Absatz 4 und 6 aufzustellen. Die Haushalts-
wirtschaft ist so zu planen und zu fiihren, dass bis zum Ablauf des Haushaltsjahres
2017 der Haushaltsausgleich nach den dann geltenden Mafstében erreicht werden
kann. Im Finanzplan muss dargestellt werden, wie dieses Ziel erreicht werden soll.
Bis zum Ablauf des Haushaltsjahres 2017 als Saldo aus den nicht zahlungswirksa-
men Ertrdgen und Aufwendungen entstandene Fehlbetrédge dirfen im Jahr der Ent-
stehung mit dem Basiskapital verrechnet werden, ohne dass die Gemeinde zur Auf-
stellung eines Haushaltsstrukturkonzeptes verpflichtet ist.”

Die Absatze 7 bis 9 werden aufgehoben.

Artikel 2

Weitere Anderungen der Sichsischen Gemeindeordnung

Die Sachsische Gemeindeordnung, die zuletzt durch Artikel 1 dieses Gesetzes geéan-

dert worden ist, wird wie folgt gedndert:

1.

Die Inhaltstbersicht wird wie folgt geandert:
a) Die Angabe zu § 88a wird wie folgt gefasst:
,§ 88a Erdffnungsbilanz".

b) Die Angabe zu § 88b wird wie folgt gefasst:

,§ 88b Gesamtabschluss”,
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c) Nach der Angabe zu § 88b wird folgende Angabe eingeflgt:

.§ 88c Aufstellung und ortstibliche Bekanntgabe des Abschlusses".

d) Die Angabe zu § 131 wird wie folgt gefasst:

,§ 131 (weggefallen)".
§ 72 wird wie folgt geandert:
a) Die Absatze 3 bis 7 werden wie folgt gefasst:

»(3) Der Ergebnishaushalt muss in jedem Jahr ausgeglichen sein. Er ist aus-
geglichen, wenn der Gesamtbetrag der Ertrage den Gesamtbetrag der Aufwen-
dungen unter Berlcksichtigung der Ricklagen aus Uberschiissen des ordentli-
chen Ergebnisses und des Sonderergebnisses erreicht oder lbersteigt. Die Ver-
pflichtung des Satzes 1 ist auch erfiillt, wenn die Fehlbetrage, die im Haushalts-
jahr-aus den Abschreibungen auf das zum 31. Dezember 2017 festgestellte An-
lagevermdgen entstehen, durch Verrechnung mit dem Basiskapital ausgeglichen
werden. Wird der Ausgleich des Ergebnishaushalts nach den Satzen 1 bis 3 nicht
erreicht, ist ein Haushaltsstrukturkonzept aufzustellen, das den Ausgleich des
Ergebnishaushalts bis zum dritten Folgejahr sicherstellt.

(4) Fur die GesetzmaRigkeit des Haushalts ist es ferner erforderlich, dass
im Finanzhaushalt des Haushaltsjahres ein Zahlungsmittelsaldo aus laufender
Verwaltungstatigkeit gemaR § 74 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 Buchstabe b Dop-
pelbuchstabe aa ausgewiesen ist, mit dem der Betrag der ordentlichen Kredittil-
gung und des Tilgungsanteils der Zahlungsverpflichtungen aus kreditahnlichen
Rechtsgeschéften gedeckt werden kann. Verfigbare Mittel

1. im Zahlungsmittelsaldo aus Investitionstétigkeit gemal § 74 Absatz 2 Satz 1
Nummer 1 Buchstabe b Doppelbuchstabe bb,

2. im Saldo aus den Einzahlungen und Auszahlungen flir die Gewahrung von
Darlehen oder

3. im Bestand an liquiden Mitteln

kdnnen zur Deckung gemafR Satz 1 verwendet werden. Liegen die Vorausset-
zungen der Satze 1 und 2 im laufenden Haushaltsjahr nicht vor, ist mit der Auf-
stellung eines Haushaltsstrukturkonzeptes sicherzustellen, dass diese im Fi-
nanzhaushalt bis zum dritten Folgejahr erfillt werden. In begriindeten Einzelfal-
len kann die Rechtsaufsichtsbehérde Ausnahmen von der Pflicht zur Aufstellung
eines Haushaltsstrukturkonzeptes zulassen.

(5) Einen nicht durch die Kapitalposition gedeckten Fehlbetrag (Uberschul-
dung) darf die Vermégensrechnung nicht ausweisen. Ist die Uberschuldung be-
reits eingetreten oder steht mit hinreichender Sicherheit fest, dass sie innerhalb
des mittelfristigen Finanzplanungszeitraumes eintreten wird, ist ein Haushalts-
strukturkonzept aufzustellen, das die Uberschuldung bis zum dritten Folgejahr
beseitigt oder die Uberschuldung abwendet.

(6) Das Haushaltsstrukturkonzept bedarf der Genehmigung durch die
Rechtsaufsichtsbehérde. Im begriindeten Einzelfall kann mit Genehmigung der
Rechtsaufsichtsbehérde von den in Absatz 3 Satz 4, Absatz 4 Satz 3 und Absatz
5 Satz 2 genannten Konsolidierungszeitraumen abgewichen werden. Die Ge-
nehmigung kann unter Bedingungen und Auflagen erteilt werden. Das Haus-
haltsstrukturkonzept ist der Haushaltsentwicklung anzupassen.
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(7) Ergibt sich bei der Feststellung des Jahresabschiusses trotz eines ur-
sprunglich ausgeglichenen Ergebnishaushalts ein Fehlbetrag oder ist der Fehlbe-
trag héher als der im Haushaltsstrukturkonzept ausgewiesene Fehlbetrag, hat die
Gemeinde dies der Rechtsaufsichtsbehérde unverziiglich anzuzeigen. Satz 1 gilt
entsprechend, wenn sich bei der Feststellung des Jahresabschlusses ergibt,
dass die dauerhafte Leistungsfahigkeit in der Finanzrechnung nicht nachgewie-
sen wird oder mit den im Haushaltsstrukturkonzept beschlossenen MaRnahmen
die Wiederherstellung der dauerhaften Leistungsfahigkeit im Finanzhaushalt nicht
erreicht wird."

Folgender Absatz 8 wird angeflgt:

,(8) Die Auswirkungen der Regelungen der Absétze 3 bis 7 werden durch
das Staatsministerium des Innern spatestens nach Ablauf des Haushaltsjahres
2025 Uberpruft.”

3. § 77 wird-wie folgt geéndert:

a)

b)

Absatz 2 wird wie folgt gefasst:

.(2) Die Gemeinde hat unverziiglich eine Nachtragssatzung zu erlassen,
wenn

1. sich zeigt, dass im Ergebnishaushalt beim Gesamtergebnis ein erheblicher
Fehlbetrag entsteht oder ein veranschlagter Fehlbetrag sich erheblich ver-
groRert und sich dies nicht durch andere MaBnahmen vermeiden lasst,

2. sich zeigt, dass im Finanzhaushalt der Zahlungsmittelsaldo aus laufender
Verwaltungstatigkeit gemal § 74 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 Buchstabe b
Doppelbuchstabe aa nicht ausreicht, um den Betrag der ordentlichen Kre-
dittiigung und des Tilgungsanteils der Zahlungsverpflichtungen aus kredit-
dhnlichen Rechtsgeschiften zu decken, und sich dies nicht durch andere
MafRnahmen vermeiden lasst,

3. bisher nicht veranschlagte oder zusatzliche Aufwendungen und Auszahlun-
gen in einem im Verhdltnis =zu den Gesamtaufwendungen
und -auszahlungen des Haushaltsplanes erheblichen Umfang geleistet wer-
den mussen,

4, Auszahlungen im Finanzhaushalt fur bisher nicht veranschlagte Investitionen
oder Investitionsférderungsmafnahmen geleistet werden sollen, ausge-
nommen sind Auszahlungen auf Ubertragene Haushaltserméchtigungen,

5. Bedienstete eingestellt, angestellt, beférdert oder héhergruppiert werden sol-
len und der Stellenplan die entsprechenden Stellen nicht enthéilt.”

In Absatz 3 Satzteil vor Nummer 1 werden die Worter ,Absatz 2 Nr. 2 bis 4* durch
die Worter ,Absatz 2 Nummer 3 bis 5* ersetzt.

§ 80 Absatz 4 wird wie folgt gefasst:

,(4) Der Finanzplan mit dem Investitionsprogramm ist dem Gemeinderat spates-

tens mit dem Entwurf der Haushaltssatzung vorzulegen.”

5. Nach § 88 wird folgender § 88a eingefugt:
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,§ 88a
Eroffnungsbilanz

(1) Die Gemeinde hat zu Beginn des ersten Haushaltsjahres, in dem die Blicher
in der Form der doppelten Buchfiihrung gefiihrt werden, eine Eréffnungsbilanz aufzu-
stellen. Auf die Erdffnungsbilanz sind die flr den Jahresabschluss geltenden Vor-
schriften mit Ausnahme des § 88 Absatz 2 Satz 1 Nummer 1 und 2 entsprechend an-
zuwenden. Die Pilicht zur Aufstellung einer Eréffnungsbilanz besteht auch bei einer
Anderung des Gemeindegebiets gemaR § 8. In diesen Fallen dirfen die jeweils im
letzten Jahresabschluss der an der Gebietsdnderung beteiligten Gemeinden ausge-
wiesenen Buchwerte (bernommen werden. Die Eréffnungsbilanz einschlieflich des
Anhangs mit allen Anlagen und des Rechenschaftsberichts unterliegt der 6rtlichen
Prifung gemaR den §§ 103 bis 106. Die ortliche Priifung ist abweichend von § 104
Absatz 2 innerhalb von vier Monaten nach Aufstellung der Eréffnungsbilanz durchzu-
fuhren.

(2) Die Eroffnungsbilanz einschliefllich des Anhangs mit allen Anlagen und des
Rechenschaftsberichts unterliegt der (berértlichen Prifung gemaR den §§ 108 und
109. In den Fallen des Absatzes 1 Satz 1 soll die Eréffnungsbilanz abweichend von §
109 Absatz 3 innerhalb von sechs Monaten nach Feststellung uberdrtlich gepruft
werden; zu diesem Zweck ist sie der Uberortlichen Prifungsbehérde unverziglich
nach Feststellung vorzulegen.*

Der bisherige § 88a wird § 88b und folgender Absatz 6 wird angefiigt:

.(6) Die Absétze 1 bis 5 sind spatestens ab dem Haushaltsjahr 2021 anzuwen-
den."

Der bisherige § 88b wird § 88c.
§ 129 Absatz 2 wird wie folgt gefasst:

.(2) Das Staatsministerium des Innern kann im Fall von Naturkatastrophen oder
aulergewohnlichen Notsituationen, die bei den betroffenen Gemeinden zu unab-
weisbaren Auszahlungen oder Aufwendungen fuhren, im Einvernehmen mit dem
Staatsministerium der Finanzen durch Verwaltungsvorschrift Ausnahmen oder Befrei-
ungen von den Vorschriften in § 72 Absatz 3 bis 7, § 78 Absatz 2 Satz 1, § 79 Absatz
1 Satz 1 Nummer 2, §§ 81, 82 Absatz 1 und § 84 Absatz 3 zulassen.”

§ 131 wird aufgehoben.

Artikel 3

Folgeanderungen

(1) Das Sachsische Gesetz Uiber kommunale Zusammenarbeit in der Fassung der

Bekanntmachung vom 3. Marz 2014 (SachsGVBI. S. 196) wird wie folgt gedndert:

i,
2.

In § 24 wird die Angabe ,und § 131 SdchsGemO" gestrichen.

In § 58 Absatz 1 wird die Angabe ,und § 131 SachsGemQ" gestrichen.
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(2) Die Sachsische Landkreisordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 3.
Marz 2014 (SachsGVBI. S. 180), die zuletzt durch Artikel 19 des Gesetzes vom 29. April
2015 (SachsGVBI. S. 349) geandert worden ist, wird wie folgt geéndert:

1. In § 61 wird die Angabe ,88b" durch die Angabe ,88c" ersetzt und die Angabe ,und
131" wird gestrichen.

2. § 70 Absatz 2 wird wie folgt gefasst:

,(2) Das Staatsministerium des Innern kann im Fall von Naturkatastrophen oder
auBergewdhnlichen Notsituationen, die bei den betroffenen Landkreisen zu unab-
weisbaren Auszahlungen oder Aufwendungen fiihren, im Einvernehmen mit dem
Staatsministerium der Finanzen durch Verwaltungsvorschrift Ausnahmen oder Befrei-
ungen von den Vorschriften in § 72 Absatz 3 bis 7, § 78 Absatz 2 Satz 1, § 79 Absatz
1 Satz 1 Nummer 2, §§ 81, 82 Absatz 1 und § 84 Absatz 3 SachsGemO zulassen.”

(3)-§ 21 Absatz-1.Satz 2 des Gesetzes iiber den Kommunalen Sozialverband Sach-
sen vom 14. Juli 2005 (SachsGVBI. S. 167, 171), das zuletzt durch Artikel 6 des Gesetzes
vom 15. Dezember 2010 (SachsGVBI. S. 387) geédndert worden ist, wird aufgehoben.

(4) In § 12 Absatz 3 des Landesplanungsgesetzes vom 11. Juni 2010 (S&chsGVBI.
S. 174), das zuletzt durch Artikel 5 des Gesetzes vom 2. April 2014 (SachsGVBI. S. 234)
geéndert worden ist, wird die Angabe ,88b" durch die Angabe ,88c" ersetzt und die Anga-
be ,und 131" wird gestrichen.

(5) § 10 Absatz 3 Satz 2 des Gesetzes Uber die Errichtung der S&chsischen Anstalt
fur kommunale Datenverarbeitung vom 15. Juli 1994 (SachsGVBI. S. 1432), das zuletzt
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 9. Juli 2014 (SachsGVBI. S. 398) gedndert worden ist,
wird aufgehoben.

(6) In § 7 Absatz 2 Satz 1 des Sachsischen Kulturraumgesetzes in der Fassung der
Bekanntmachung vom 18. August 2008 (SachsGVBI. S. 539), das zuletzt durch Artikel 15
des Gesetzes vom 15. Dezember 2010 (SachsGVBI. S. 387) geéndert worden ist, werden
die Wérter ,und § 131 der Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen (SdchsGemO) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 18. Marz 2003 (SachsGVBI. S. 55, 159), die zu-
letzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 7. November 2007 (SachsGVBI. S. 478) gedndert
worden ist, in der jeweils geltenden Fassung,” gestrichen.

Artikel 4

Inkrafttreten

Artikel 1 tritt am 1. Januar 2017 und die Artikel 2 und 3 treten am 1. Januar 2018 in
Kraft.
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Begriindung

A. Allgemeiner Teil

Der Sachsische Landtag hat das SMI mit dem Beschluss Uber das ,Gesetz Uber das neue
kommunale Haushalts- und Rechnungswesen” (Drucksache 4/8532) vom 7. November
2007 beauftragt, die Auswirkungen der Regelungen Uber die Erforderlichkeit des Haus-
haltsstrukturkonzepts (§ 72 Absatz 4 und 5 SachsGemO) spéatestens nach Ablauf des
Haushaltsjahres 2016 zu Gberpriifen (vgl. § 131 Absatz 9 Sa4chsGemO).

Der Referentenentwurf verfolgt das Ziel, den Kommunen die Méglichkeit zu erdffnen, Ab-
schreibungen auf sogenannte Alt-Investitionen vom Basiskapital abbuchen zu kénnen,
ohne dass dadurch eine HSK-Pflicht entsteht und die doppischen Grundsatze aufgegeben
werden,

e die hierdurch gewonnenen ,Freirdume" im Ergebnishaushalt durch eine gleichzei-
tige Verscharfung der Anforderungen an die GesetzmaRigkeit des Finanzhaus-
halts zu begrenzen,

o die dauerhafte Leistungsfahigkeit der Kommunen sicherzustellen und gleichzeitig
deren Investitionsféhigkeit zu erhalten,

e das Fortbestehen eines einheitlichen Haushaltsrechts fiir alle Kommunen ohne
Sonderregelung fiir umlagefinanzierte Korperschaften wie die Landkreise zu ge-
wahrleisten. Die Abschreibungen (auf ,Alt-Investitionen“) miissen also nicht (iber
die Kreisumlage gedeckt werden.

Da das Gesetzgebungsverfahren friihestens zum Jahresende 2016 abgeschlossen wer-
den kann, fehlt den Kommunen die fiir eine sachgerechte Umsetzung der Neuregelungen
bereits im Haushaltsjahr 2017 erforderliche Vorbereitungszeit. Daher sollen die Uber-
gangsvorschriften des § 131 Absatz 1 bis 6 SdchsGemO um ein Jahr verlangert werden.
Damit sind die Kommunen in der Lage, das Haushaltsjahr 2017 rechtssicher zu planen
und sich in einem organisatorisch und administrativ geordneten Verfahren auf die neue
Rechtslage einzustellen.

Der durch den Gesetzentwurf entstehende Personal- und Sachaufwand bei der Kommu-
nal- und Landesverwaltung lasst sich nicht einmal ansatzweise quantifizieren oder qualifi-
zieren. Denkbarer Anknlipfungspunkt fur eine entsprechende Bewertung ware der Ebe-
nen Ubergreifende Aufwand zur Erstellung, Genehmigung und Umsetzung eines Haus-
haltsstrukturkonzeptes. Hierzu existieren weder adédquate Vergleichsdaten in anderen
Bundesléndern noch gibt es hierzu représentative Erhebungen im Freistaat Sachsen. Im
Ubrigen ist der Umfang eines Haushaltsstrukturkonzeptes regelmaRig abhangig von der
Grole der Gemeinde, dem tatséchlichen Vermégensbestand, dem Umfang des zu er-
schliefenden Konsolidierungspotenzials sowie der spezifischen Haushaltssituation der
jeweiligen Gemeinde. Nicht selten wird einem solchen Konzept auch ein Konsolidierungs-
gutachten eines Privaten vorangestellt, das den Sach- und Personalaufwand zusétzlich
erhéht. Auch die Intensitédt der Befassung des Gemeinderates mit einem Haushaltsstruk-
turkonzept héngt regelmafiig von den lokalen Gegebenheiten ab, die eine differenzierte
Bewertung erfordert. Das gilt in gleicher Weise fiir den Priifungs- und Genehmigungsauf-
wand bei der zusténdigen Rechtaufsichtsbehdrde. Ganz allgemein lasst sich jedoch bei
summarischer Betrachtung der Gesetzesfolgen prognostizieren, dass die Kommunal- und
Landesverwaltung im Hinblick auf den Sach- und Personalaufwand tendenziell entlastet
wird, da insbesondere die Anzahl der Haushaltsstrukturkonzepte im Vergleich zu der
Rechtslage, wie sie ohne dieses Gesetz bestehen wiirde, deutlich geringer ausfallen dirf-
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te. Ebenfalls nicht bezifferbar ist der Aufwand, der sich durch eine ggf. erforderliche Soft-
und Hardwareanpassung ergeben wird.

B. Besonderer Teil
Zu Artikel 1 (Anderung der Sichsischen Gemeindeordnung )

Zu Nummer 1

Aufgrund der zwischenzeitlich eingetretenen Verzogerungen im Gesetzgebungsverfahren
kann nicht mehr gewahrleistet werden, dass die Kommunen in der Lage sind, die Neure-
gelungen bereits im Haushaltsjahr 2017 organisatorisch und administrativ umzusetzen.
Die Gesetzesanderungen bedingen die Notwendigkeit, die untergesetzlichen Vorschriften
zum kommunalen Haushaltsrecht, wozu die SadchsKomHVO-Doppik, die VwV KomHWi-
Doppik sowie die VwV KomHSys gehéren, grundlegend zu {iberarbeiten. Erst danach ist
es den Kommunen méglich, die derzeit bestehenden EDV-Programme fir den Haushalts-
und Kassenvollzug an die neue Rechtslage anzupassen. Da das Gesetzgebungsverfah-
ren friihestens zum Jahresende 2016 abgeschlossen werden kann, fehlt den Kommunen
die fiir eine sachgerechte Umsetzung der Neuregelungen bereits zum 1. Januar 2017
erforderliche Vorbereitungszeit. Eine Verlangerung der Ubergangsvorschriften des § 131
Absitze 1 bis 6 SachsGemO um ein Jahr wiirde es den Kommunen dagegen gestatten,
das Haushaltsjahr 2017 rechtssicher zu planen und sich auch in einem organisatorisch
sowie administrativ geordneten Verfahren auf die neue Rechtslage einzustellen.

Zu Nummer 2

Diese Vorschriften haben sich durch Zeitablauf erledigt und sind auch im Ubrigen fiir den
laufenden Haushaltsvollzug ohne Relevanz.

Der Evaluierungsbericht wird dem Landtag zusammen mit dem Referentenentwurf zur
Neuregelung des Haushaltsausgleichs und der Erforderlichkeit eines Haushaltsstruktur-
konzeptes vorgelegt.

Zu Artikel 2 (Weitere Anderungen der Sdchsischen Gemeindeordnung)
Zu Nummer 1
Zu Buchstabe a

Aufgrund der Einfligung des neuen § 88a ist eine Uberarbeitung der Inhaltstibersicht er-
forderlich.

Zu Buchstabe b

Aufgrund der Einfliigung des neuen § 88a ist eine Uberarbeitung der Inhaltstibersicht er-
forderlich. :

Zu Buchstabe c

Aufgrund der Einfligung des neuen § 88a ist eine Uberarbeitung der Inhaltsiibersicht er-
forderlich.

Zu Buchstabe d

Mit dem Inkrafttreten der Neuregelung zum 1. Januar 2018 entfallt das Erfordernis einer
Ubergangsvorschrift.
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Zu Nummer 2
Zu Buchstabe a
Zu Absatz 3:

Es gilt der Grundsatz, dass der Ergebnishaushalt im veranschlagten Gesamtergebnis in
jedem Haushaltsjahr auszugleichen ist.

Dieser Grundsatz wird lediglich insoweit modifiziert, als die Kommunen auch dann noch
Uber einen ausgeglichenen Haushalt verfigen, wenn Fehlbetrdge, soweit sie aus Ab-
schreibungen auf sogenannte Alt-Investitionen (Investitionen bis zum Stichtag 31. De-
zember 2017) resultieren, mit dem Basiskapital verrechnet werden. Ertrdge aus Zuschrei-
bungen auf diesen Vermoégensbestand und Ertrdge und Aufwendungen aus den diesem
Vermoégensbestand zuzuordnenden passiven Sonderposten sind mit den Abschreibungen
zu saldieren, bevor sie mit dem Basiskapital verrechnet werden. Die Details hierzu wer-
den-untergesetzlich geregelt. Die- Kommune-ist-aufgrund- dieser Verrechnung noch-nicht
zur Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzepts verpflichtet. FUr Abschreibungen auf
neue Investitionen (alle Investitionen ab 1. Januar 2018) kommt dagegen die Pflicht zum
Ausgleich des Ergebnishaushaltes uneingeschrankt zur Anwendung. Hieraus resultieren-
de Fehlbetrage miissen aus eigener Kraft und in voller Héhe zur Deckung gebracht wer-
den. Die bisher bestehende Mdglichkeit der Verrechnung von Fehlbetrdgen sowohl des
ordentlichen Ergebnisses als auch des Sonderergebnisses mit dem Basiskapital entfallt
ebenso wie der sanktionslose Fehlbetragsvortrag. Derartige Fehlbetrage im Ergebnis-
haushalt sind kiinftig durch geeignete Konsolidierungsmanahmen zu decken. Dies ist
auch sachgerecht, da insoweit keine Belastungen bestehen, die lber die im kameralen
System hinausgehen. Eine Glattung des Ergebnisses wird durch die Moglichkeit zur Bil-
dung von Ergebnisriicklagen aus Uberschiissen des ordentlichen Ergebnisses sowie des
Sonderergebnisses der Vorjahre und deren Verwendung zur Deckung etwaiger Jahres-
fehlbetrage erreicht. Ferner sind ordentliches Ergebnis und Sonderergebnis gegenseitig
deckungsfahig.

Malgebliches Argument fir den vorgeschlagenen Stichtag 31. Dezember 2017 ist, dass
mit der bis zum 31. Dezember 2017 geltenden Ubergangsregelung ein verfassungsrecht-
lich geschitzter Vertrauenstatbestand geschaffen worden ist, der de lege ferenda nicht
einfach aufgehoben werden kann. Die Kommunen diirfen darauf vertrauen, dass sie bis
zum 31. Dezember 2017 gesetzlich erméachtigt sind, den negativen Saldo aller nicht zah-
lungswirksamen Vorgénge, also auch der Abschreibungen, sanktionslos mit dem Basis-
kapital zu verrechnen. Ein friiherer Stichtag wére daher aus verfassungsrechtlichen Griin-
den ausgeschlossen.

Zu Absatz 4:

Mit der Regelung wird ein zusétzliches GesetzmaRigkeitskriterium eingefuhrt, das die
Kommunen verpflichtet, auch im Finanzhaushalt ihre dauerhafte Leistungsféhigkeit nach-
zuweisen. Diese Voraussetzung ist regelméaBig dann erfillt, wenn im Finanzhaushalt ein
Zahlungsmittelsaldo aus laufender Verwaltungstatigkeit erwirtschaftet wird, der ausreicht,
um die ordentliche Tilgung von Krediten und des Tilgungsanteils der Zahlungsverpflich-
tungen aus kreditahnlichen Rechtsgeschaften zu finanzieren. Die dauerhafte Leistungsfa-
higkeit kann aber auch dann noch als gesichert betrachtet werden, wenn der Saldo aus
dem Zahlungsmittelsaldo aus laufender Verwaltungstatigkeit und der ordentlichen Tilgung
zwar negativ ist, aber durch frei verfiigbare Mittel

e im Zahlungsmittelsaldo aus Investitionstétigkeit

e im Saldo aus den Einzahlungen aus Darlehensriickfliissen und den Auszahlungen
fur die Gewahrung von Darlehen und
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¢ im voraussichtlichen Bestand an liquiden Mitteln zu Beginn des Haushaltsjahres

ausgeglichen werden kann. Der Zahlungsmittelsaldo aus Finanzierungstéatigkeit ist fur den
Ausgleich nicht zugelassen. Das Néhere wird untergesetzlich geregelt.

Werden die GesetzmaRigkeitsvoraussetzungen nicht erreicht, besteht im Regelfall die
Pflicht zur Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzepts. In atypischen Einzelféllen ermég-
licht die Regelung jedoch eine Glattung im Finanzplanungszeitraum ohne eine Konsolidie-
rungspflicht oder sonstige Sanktionen. Naheres hierzu wird in der VwV KomHWi-Doppik
bestimmt.

Das zusatzliche GesetzmaRigkeitskriterium, das kumulativ zum Ausgleich im Ergebnis-
haushalt zu erfiillen ist, dient als Korrektiv fir die Modifikationen im Ergebnisausgleich.
Dies ist auch sachgerecht, da Erfahrungen in der Praxis belegen, dass ein ausgeglichener
Ergebnishaushalt nicht zwingend mit einer positiven Liquiditatssituation einhergeht.

Dartiber-hinaus-ist-vorgesehen, die-Kommunen-untergesetzlich-zur-Erwirtschaftung-einer
angemessenen Nettoinvestitionsrate anzuhalten. Als Nettoinvestitionsrate wird der Betrag
bezeichnet, um den der Zahlungsmittelsaldo aus laufender Verwaltungstatigkeit den Be-
trag der ordentlichen Tilgung von Krediten und des Tilgungsanteils der Zahlungsverpflich-
tungen aus kreditahnlichen Rechtsgeschéften Ubersteigt. Mit der Vorschrift soll die An-
sammlung von Eigenmitteln zur Finanzierung kunftiger Investitionen sichergestellt wer-
den. Die Regelung wird in die SdchsKomHVO-Doppik aufgenommen.

Zu Absatz 5:

Hinsichtlich der Streichung des friiheren Absatzes 5 wird auf die Ausflihrungen zu Absatz
4 verwiesen.

Mit der Neuregelung zum Ausgleich des Ergebnishaushaltes ist hinreichend sichergestellt,
dass das Basiskapital nicht mehr zum Abbau von Fehlbetragen verwendet werden darf,
soweit diese nicht durch Abschreibungen auf sogenannte Alt-Investitionen verursacht
sind. Da Fehlbetrage kiinftig durch eigene Konsolidierungsmaftnahmen gedeckt werden
missen, wird bereits auf diesem Wege einer Uberschuldung entgegengewirkt.

Um auszuschlielfen, dass sich eine Kommune dennoch bilanziell Gberschuldet, wird in-
soweit ein entsprechendes Verbot eingefihrt. Eine Kommune ist dann bilanziell Gber-
schuldet, wenn der Betrag der Schulden den Betrag des Vermégens Ubersteigt und dem-
zufolge in der Bilanz ein ,nicht durch die Kapitalposition gedeckter Fehlbetrag“ ausgewie-
sen wird. In diesem Fall ist die Kommune zur Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzepts
verpflichtet. Eine Pflicht zur Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzepts besteht dartber
hinaus auch dann, wenn nach dem Finanzplan mit hinreichender Sicherheit damit ge-
rechnet werden kann, dass eine Uberschuldung innerhalb des mittelfristigen Finanzpla-
nungszeitraums eintreten wird.

Zu Absatz 6:

Der in den Absatzen 3, 4 und 5 geregelte Konsolidierungszeitraum betrégt grundsatzlich 3
Jahre. Er orientiert sich damit am mittelfristigen Finanzplanungszeitraum. Damit wird —
insbesondere mit Blick auf die Modifikationen im Ergebnisausgleich — eine angemessene
und auch im Vollzug handhabbare Frist fir notwendige Konsolidierungsmafnahmen ein-
geraumt. Der Konsolidierungszeitraum kann in begriindeten Einzelfallen mit Zustimmung
der Rechtsaufsichtsbehérde flexibel gestaltet werden.

Zu Absatz 7:

Als Konsequenz der Neuregelung der GesetzmaBRigkeitskriterien fir den Ergebnishaushalt
und flr den Finanzhaushalt ist es sachgerecht, auch bei der Beurteilung der Jahresab-
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schlusswerte sowohl das Ist-Ergebnis (Ergebnisrechnung) als auch die tatséchliche Liqui-
ditatsentwicklung (Finanzrechnung) zu betrachten.

Zu Buchstabe b

Mit der Gesetzesnovelle wird zugleich eine Uberpriifung der Auswirkungen der neu gere-
gelten Vorschriften zur GesetzmaRigkeit der Haushalte und zur Erforderlichkeit von Haus-
haltsstrukturkonzepten bestimmt. Die Frist wird auskdmmlich gewéahlt, um bis zu diesem
Zeitpunkt die flaichendeckende Verfugbarkeit valider Ist-Zahlen sicherstellen zu kénnen.

Zu Nummer 3
Zu Buchstabe a

Die geanderten Voraussetzungen fiir die GesetzmaRigkeit der Haushalte geman § 72
sind auch bei den Voraussetzungen fiir die Pflicht zur Aufstellung einer Nachtragssatzung
zu-berlicksichtigen.. Demgemal ist unter Nummer 1_nunmehr auf Fehlentwicklungen im
Gesamtergebnis abzustellen. Unter Nummer 2 werden zusétzlich die Anforderungen an
den Finanzhaushalt eingefligt, um auch hier Fehlentwickiungen im Wege einer Nach-
tragssatzung friihzeitig begegnen zu kénnen.

Zu Buchstabe b
Die geanderte Nummerierung in Absatz 2 erfordert eine redaktionelle Anderung.
Zu Nummer 4

Eine entsprechende Beschlussfassung des Finanzplanes durch den Gemeinderat ist ent-
behrlich, da die bisher bestehende Mdglichkeit, die Gesetzmaligkeit des Haushaltes
durch einen Ergebnisausgleich im zweiten Folgejahr nachzuweisen, mit der Neuregelung
entfalit.

Zu Nummer 5

Das Erfordernis einer separaten Regelung ergibt sich daraus, dass § 131 SdchsGemO
entfallt. Die einzelnen Bestimmungen entsprechen inhaltlich den bestehenden Regelun-
gen des § 131 Absatz 3 und 4 SachsGemO. Ferner werden Regelungen zu Eréffnungsbi-
lanzen aus Anlass einer Gebietsdnderung ergénzt.

Zu Absatz 1:

Die Regelung in Satz 3 stellt klar, dass auch im Falle einer Gebietsdnderung eine Eroff-
nungsbilanz aufzustellen ist, da diese unverzichtbare Grundlage sowohl fir die Haus-
haltsplanung als auch fir die Jahresabschliisse einer Gemeinde darstellt. Satz 4 ermdg-
licht es den Gemeinden, im Falle einer Gebietsdnderung auf eine Neubewertung des
Vermdgens und der Schulden zu verzichten. Vielmehr kénnen die bereits bestehenden
Buchwerte in die Eréffnungsbilanz Gbernommen und fiir die folgenden Jahresabschlisse
auf der Basis einheitlicher Richtlinien fortentwickelt werden.

Néheres wird untergesetzlich in der SachsKomHVO-Doppik geregelt.
Zu Absatz 2:

Die Eréffnungsbilanz aus Anlass der Umstellung von der Kameralistik auf das doppische
Haushalts- und Rechnungswesen wird unmittelbar nach Feststellung durch die Gemeinde
Uberdrtlich geprift. Eine unmittelbare Uberdrtliche Priifung der Erdffnungsbilanzen aus
Anlass einer Anderung des Gemeindegebiets wird jedoch als entbehrlich angesehen, da
die Kommunen in diesen Féllen bereits Erfahrungen im Umgang mit dem doppischen
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Haushalts- und Rechnungswesen besitzen. Die Validitat der Daten ist durch die unmittel-
bare ortliche Prifung sowie die turnusméRige uberdrtliche Prifung hinreichend gewahr-
leistet.

Zu Nummer 6
Redaktionelle Anderung, da neue Nummerierung.

Das Erfordernis einer separaten Regelung ergibt sich daraus, dass § 131 SéchsGemO
entfallt. Die Bestimmungen entsprechen inhaltlich der bestehenden Regelung des § 131
Absatz 5 SachsGemO.

Zu Nummer 7

Redaktionelle Anderung, da neue Nummerierung.

Zu Nummer-8

Redaktionelle Anderung, da § 72 neu geregelt wird und § 131 entféllt.
Zu Nummer 9

Die Ubergangsbestimmungen des § 131 SachsGemO werden bis auf Teilregelungen, die
in die §§ 88a und 88b SachsGemO (ibernommen (s.0.) werden, gestrichen, da sie nicht
mehr erforderlich sind.

Zu Artikel 3 (Folgeanderungen)
Zu Absatz 1
Zu Nummer 1

Mit der Streichung des § 131 SachsGemO wird der entsprechende Verweis im Sachsi-
schen Gesetz iiber kommunale Zusammenarbeit tberflissig.

Zu Nummer 2

Mit der Streichung des § 131 SéchsGemO wird der entsprechende Verweis im Sachsi-
schen Gesetz Uiber kommunale Zusammenarbeit Gberflissig.

Zu Absatz 2
Zu Nummer 1

Mit der Streichung des § 131 SachsGemO wird der entsprechende Verweis in der Séchsi-
schen Landkreisordnung Uberflissig. Aufgrund der neuen Nummerierung war eine redak-
tionelle Anderung erforderlich.

Zu Nummer 2

Redaktionelle Anderung, da § 72 SachsGemO neu geregelt wird und § 131 S&chsGemO
entfallt.

Zu Absatz 3

Mit der Streichung des § 131 SéchsGemO wird der entsprechende Verweis im Gesetz
Uber den Kommunalen Sozialverband Sachsen Uberflissig.
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Zu Absatz 4

Mit der Streichung des § 131 SachsGemO wird der entsprechende Verweis im Landes-
planungsgesetz Uberfliissig. Aufgrund der neuen Nummerierung war eine redaktionelle
Anderung erforderlich.

Zu Absatz 5

Mit der Streichung des § 131 SachsGemO wird der entsprechende Verweis im Gesetz
Uber die Errichtung der Sachsischen Anstalt fur kommunale Datenverarbeitung Uberfliis-

sig.
Zu Absatz 6

Mit der Streichung des § 131 SachsGemO wird der entsprechende Verweis im S&chsi-
schen Kulturraumgesetz liberflussig.

Zu Artikel 4 (Inkrafttreten)

Das gestaffelte Inkraftireten der neuen Regelungen, die bereits jetzt verkiindet, aber im
Wesentlichen erst zum 1. Januar 2018 Geltung erlangen werden, ermdglicht es den
Kommunen, sich auf die neue Rechtslage rechtzeitig einzustellen. Mit einer Verlédngerung
der Ubergangsregelung um ein Jahr wird zumindest sichergestellt, dass die Kommunen
die sich an die Gesetzesédnderung unmittelbar anschlieRende Uberarbeitung der relevan-
ten untergesetzlichen Vorschriften bei der Anpassung der derzeit bestehenden EDV-
Programme fiir den Haushalts- und Kassenvollzug an die neue Rechtslage berlicksichti-
gen kénnen. AufRerdem werden die Kommunen in die Lage versetzt, das Haushaltsjahr
2017 rechtssicher zu planen und das kirzlich beschlossene Investitionsstarkungsgesetz
in einem organisatorisch wie administrativ geordneten Haushaltsvolizug umzusetzen.
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A. Evaluationsauftrag

Der Sichsische Landtag hat das Séchsische Staatsministerium des Innern mit dem
Beschluss Uber das ,Gesetz Uber das neue kommunale Haushalts- und Rechnungswesen®
(Drucksache 4/8532) vom 7. November 2007 verpflichtet, die Auswirkungen der Regelungen
Uber die Erforderlichkeit des Haushaltsstrukturkonzeptes (§ 72 Abs. 4 und 5 SachsGemO)
spatestens nach Ablauf des Haushaltsjahres 2016 zu Uberprifen (vgl. § 131 Abs. 9
SachsGemO).

Vom Evaluationsauftrag umfasst sind auch die unmittelbar mit den Regelungen Uber die
Erforderlichkeit des Haushaltsstrukturkonzeptes —verknipften —Bestimmungen — zum

Haushaltsausgleich.

Da die mit dem ,Gesetz zur Erleichterung freiwilliger Gebietsénderungen* vom 18. Oktober
2012 (SachsGVBI. S. 562) durch den S&achsischen Landtag beschlossenen
Ubergangsvorschriften (berdies zum 31. Dezember 2016 auslaufen, ist rechtzeitiges

gesetzgeberisches Handeln gefordert.
B. Riickblick: Kommunale Doppik in Deutschiand

Spatestens mit dem ,Tilburger Modell® in den 1980er Jahren wurde die
Verwaltungsmodernisierung im Sinne der Einflhrung eines sogenannten neuen
Gemeindehaushaltsrechts in einer breiten Offentlichkeit diskutiert. Einen ersten Héhepunkt
fanden diese Diskussionen in Deutschland mit dem Bericht ,Ressourcenverbrauchskonzept

der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (KGSt) im Jahr 1995.

Der Deutsche Stadtetag forderte im Jahr 1998 die ,sofortige Einfilhrung des neuen
Gemeindehaushaltsrechts. Der Deutsche Stadte- und Gemeindebund &ulerte sich im
gleichen Jahr dahingehend, dass er die Einfiihrung des neuen Gemeindehaushaltsrechts

begriRen wirde.

Im Jahr 1999 sprach sich auch der Deutsche Landkreistag fur ein neues

Gemeindehaushaltsrecht aus.

Ziel der Reform ist die Erhdhung der Transparenz durch vollstdndige Abbildung der Ertrags-,

Vermogens- und Finanzlage der Kommunen. Die kommunale Doppik gewéhrleistet zudem
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eine ressourcenorientierte Darstellung der Planansatze und des Rechnungsergebnisses.
Damit, und durch die kennzahlenbasierte Vorgabe von Zielen fur kommunale Leistungen,
sollen die Voraussetzungen flr eine verbesserte Steuerung im Sinne einer

generationengerechten und nachhaltigen Haushaltswirtschaft geschaffen werden.

C. IMK-Beschluss

Die bundesweiten Forderungen der kommunalen Ebene nahm die Standige Konferenz der
Innenminister und —senatoren der Lander (IMK) zum Anlass, sich ab 1994 intensiv mit den
Mdglichkeiten einer Umstellung des Haushalts- und Rechnungswesens auf das

Ressourcenverbrauchskonzept zu befassen.

Die IMK erarbeitete eine Konzeption zur Reform des kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesens. Am 21. November 2003 beschloss die IMK Leittexte flir Regelungen auf

der Grundlage sowohl der erweiterten Kameralistik als auch der doppelten Buchfiihrung.

Die Entscheidung darliber, ob nur eines dieser Rechnungssysteme verbindlich eingefihrt
wird oder ob beide Rechnungssysteme zur Anwendung kommen dirfen, wurde den Landern

(iberlassen.

D. Reform im Freistaat Sachsen

Der Freistaat Sachsen hat sich (im Unterschied zu den Bundesléandern Schleswig-Holstein,
Thiringen und Bayern) sehr friihzeitig dafiir entschieden, fir die Kommunen ein einheitliches
Buchfihrungssystem auf der Grundlage der doppelten Buchfihrung einzufihren. Diese

Entscheidung wurde seinerzeit von den kommunalen Landesverbanden mitgetragen.

Auf der Basis der IMK-Leittexte wurde in mehreren Arbeitsgruppen, in die auch Praktiker aus
den Kommunen einbezogen waren, das Regelwerk zur Einflihrung der kommunalen Doppik

im Freistaat Sachsen entwickelt.

Der Sachsische Landtag hat am 7. November 2007 das ,Gesetz (iber das neue kommunale
Haushalts- und Rechnungswesen* beschlossen. Die Vorschriften sind am 25. November
2007 in Kraft getreten.



Das Sachsische Staatsministerium des Innern hat die Regelungen seitdem in einem
fortlaufenden Prozess regelméRig mit den in der kommunalen Praxis gewonnenen
Erfahrungen abgeglichen und entsprechende Anpassungen vorgenommen, SO dass
Anderungen der bestehenden gesetzlichen und untergesetzlichen Regelungen jeweils
erforderlich waren. Beispielhaft seien die mit dem ,Gesetz zur Erleichterung freiwilliger
Gebietsanderungen“ vom 18. Oktober 2012 (S&chsGVBI. S. 562) durch den Sachsischen
Landtag beschlossenen Ubergangsvorschriften erwéhnt, die den Kommunen u.a. bis zum
Ablauf des Haushaltsjahres 2016 zeitlich befristete Erleichterungen hinsichtlich der

Gesetzmaligkeit der Haushalte einraumen.
E. Umsetzungsstand

Spatestens mit dem Stichtag 1. Januar 2015 haben samtliche sachsischen Gemeinden,
kreisfreien Stadte, Landkreise sowie die zur Anwendung des kommunalen Haushaltsrechts
nach der Gemeindeordnung firr den Freistaat Sachsen verpflichteten Zweckverbénde und
sonstigen Korperschaften des offentlichen Rechts ihr Haushalts- und Rechnungswesen auf

die kommunale Doppik umgestellt.

Mit dem ,Gesetz Uber das neue kommunale Haushalts- und Rechnungswesen” wurde der
1. Januar 2013 als Stichtag fur die verpflichtende Einfihrung der kommunalen Doppik im
Freistaat Sachsen beschlossen. Diesem Stichtag voraus ging eine ab dem Jahr 2007
geltende  Freiwilligkeitsphase. Mit dem ,Gesetz zur Erleichterung  freiwilliger
Gebietsanderungen” vom 18. Oktober 2012 wurde zudem Kommunen, die eine
Gemeindeeingliederung oder Gemeindevereinigung beabsichtigten, die Mdoglichkeit
eingerdumt, die Einfihrung der kommunalen Doppik spatestens zum 1. Januar 2015 zu

vollziehen. Die jeweilige Anzahl* sogenannter Frihstarter, Regelstarter und Spatstarter stellt

sich wie folgt dar:

* Die Anzahl orientiert sich am Gebietsstand zum 1. Januar 2015,
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F. Verfahren der Evaluierung

Das Sachsische Staatsministerium des Innern berief zur Unterstiitzung und fachkundigen
Begleitung des Evaluierungsverfahrens im September 2013 die Lenkungsgruppe
,Kommunale Doppik“ ein. Dieser gehtrten zunachst die kommunalen Landesverbande und
das Sachsische Staatsministerium der Finanzen an. Der Sachsische Rechnungshof nahm
seit Dezember 2014 regelmafig an den Beratungen teil. Die Lenkungsgruppe hatte sich zum
Ziel gesetzt, auf der Grundlage einer griindlichen Analyse der zur Verfligung stehenden
Daten die doppischen Rechtsvorschriften — insbesondere mit Blick auf die Zeit nach
Auslaufen der Ubergangsregelungen im Jahr 2016 — strategisch weiterzuentwickeln. Die
Regelungen Uber die Erforderlichkeit des Haushaltsstrukturkonzeptes und die hiermit
verknlipften Regelungen zum Haushaltsausgleich standen dabei im Fokus. Die
Lenkungsgruppe wurde in ihrer Arbeit durch eine auf der Arbeitsebene angesiedelte Unter-

Arbeitsgruppe unterstiitzt.

Das Séchsische Staatsministerium des Innern hat die fir die Analyse der Haushaltssituation
erforderlichen kommunalen Finanz-Daten erhoben und ausgewertet. Diese beruhten im
Wesentlichen auf Plandaten, da reprasentative Ist-Daten nur in einem sehr begrenzten
Umfang zur Verfigung standen. Ursache hierfur ist das deutlich in Verzug geratene
gemeindeinterne Verfahren zur Aufstellung und Feststellung der Eréffnungsbilanzen. Zum
Stichtag 1. Januar 2016 haben die sachsischen Kommunen insoweit folgenden

Umsetzungsstand erreicht:
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AuRerdem hat sich die Lenkungsgruppe in Gesprachen mit Vertretern der Kommunen ein
Bild von typischen Problem-Lagen in der kommunalen Praxis seit Einfihrung der Doppik
gemacht und verschiedene LOsungsansétze diskutiert, auf die an anderer Stelle dieses
Berichts naher eingegangen wird (vgl. Abschnitt H, 4.). Eine Sachstandsabfrage zu den
Erfahrungen und Erkenntnissen in den anderen Bundesléndern rundet die Ergebnisanalyse
ab.

G. Ergebnisse der Evaluierung

1. Allgemeine Bewertung der Reform

Die Tatsache, dass es den sichsischen Gemeinden, kreisfreien Stadten und Landkreisen
gelungen ist, den Umstellungsprozess trotz der damit auch verbundenen Herausforderungen
und Probleme zu bewdltigen, stellt eine immense Leistung dar und zeugt von der

Reformfahigkeit der sachsischen Kommunalverwaltung.

Es stellt sich die Frage, ob die Ziele der Reform erreicht worden sind und ob sich die an die
Reform gekniipften Erwartungen erfillt haben. Bei der Beantwortung dieser Frage muss man
sich zunéchst vor Augen halten, dass die kommunale Doppik lediglich ein Haushalts- und
Rechnungssystem darstellt. Die Doppik dient, wie die Kameralistik, vordergrindig allein
dazu, die offentliche Aufgabenerfiilllung im Haushalts- und Rechnungswesen abzubilden.
Ziele der Reform, wie eine erhdohte Transparenz und die Abbildung von
Ressourcenverbrauchen im Zeitpunkt ihrer wirtschaftlichen Verursachung, werden bereits
unmittelbar mit der (technischen) Einflihrung der Doppik verwirklicht. Die Doppik stellt mit
dem Stichtag ihrer Einfilhrung zusétzliche Informationen zur Verfligung und verschafft den
Kommunen erstmals einen Gesamtlberblick iber deren Vermdgens-, Ertrags- und
Finanzlage. Damit werden sie besser in die Lage versetzt, ihre Haushaltswirtschaft
nachhaltig zu steuern. Die Einfiihnrung der Doppik hat jedoch keine direkten Auswirkungen
auf die Finanzlage der Kommunen, sieht man einmal von den nicht unerheblichen
Implementierungs- und Fortbildungskosten ab. Positive Effekte kénnen sich allenfalls
mittelbar ergeben. Damit die Reformziele Nachhaltigkeit und intergenerative Gerechtigkeit
verwirklicht werden kénnen und die Reform einen messbaren Nutzen aufweisen kann, ist es
notwendig, dass die zur Verfiigung stehenden Informationen im Sinne einer verbesserten
Steuerung auch zur Anwendung kommen. Dies erfordert in den jeweiligen Verwaltungen
sowie bei den kommunalen Entscheidungstrégern jedoch einen weit {iber die rein technische

Umstellung des Haushalts- und Rechnungswesens hinausgehenden Prozess des
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Umdenkens, der noch nicht abgeschlossen ist. Hier liegt ein besonderer Handlungsbedarf
bei den kommunalen Entscheidungstragern, der sich auch durch gesetzliche MalRnahmen
nicht forcieren lasst. Daher ware es zum jetzigen Zeitpunkt verfriht, den Nutzen der Reform
zu quantifizieren und eine Bewertung zu der Frage abzugeben, ob sich die Einfuhrung der

Doppik fur die kommunale Ebene ,gelohnt hat.

Das Sachsische Staatsministerium des Innern jedenfalls hait die Entscheidung des
Landtages, die Doppik als alleiniges Haushalts- und Rechnungssystem fir die Kommunen
zu etablieren, nach wie vor fiir richtungs- und zukunftsweisend. Uberlegungen zur Abkehr
von der Doppik stellen fir die Kommunen keine Option dar. Dies gilt erst recht vor dem
Hintergrund der geplanten Verordnungsinitiative der EU-Kommission, die mit der Einfihrung
europaischer Rechnungslegungsstandards, den EPSAS, mittelfristig die Einfihrung der

Doppik auf allen Verwaltungsebenen des Staates vorsieht.
2. Finanzsituation der sdchsischen Kommunen nach Einfiihrung der Doppik

Zur Bewertung der Finanzsituation der sachsischen Kommunen hat das Séachsische
Staatsministerium des Innern die Haushaltsplandaten der Jahre 2013, 2014 und teilweise
2015, die aktuellen Kassenstatistiken, Daten des Frihwarnsystems kommunale Haushalte
sowie bisher verfligbare Eroffnungsbilanzen und Jahresabschliisse herangezogen.

Basierend auf diesen Daten ergibt sich folgendes Bild:

e Gemal den Haushaltsansdtzen erreicht die Mehrzahl der Kommunen keinen
Ausgleich des Ergebnishaushaltes (lt. Plandaten 2014 und 2015: ca. 80 %); auch
mittelfristig ist mit vergleichbaren Werten zu rechnen. Reprasentative Ist-Werte

liegen derzeit allerdings noch nicht vor.

e Gemal den auf Ist-Werten beruhenden Kassenstatistiken verfehlten in 2014 ca.
26 % der kreisangehdrigen Gemeinden und ein Landkreis das an kamerale
Standards angelehnte Mindestkriterium fiir die dauerhafte Leistungsfahigkeit,
wonach der Zahlungsmittelsaldo aus laufender Verwaltungstatigkeit mindestens
dem Betrag der ordentlichen Kredittiigung entsprechen soll. Die Plananséatze flr
das Haushaltsjahr 2014 hatten noch fiir 43 % der kreisangehoérigen Gemeinden
und flir 50 % der Landkreise ein Verfehlen dieses Mindestkriteriums
prognostiziert. Die Planansatze des Haushaltsjahres 2015 haben diesen Trend

verstetigt.



In dem auf Plandaten beruhenden Frihwarnsystem ist nach Einfihrung der
Doppik kein signifikanter negativer Trend bei den Kategorisierungen zu
verzeichnen. Im Jahr 2014 erreichten 60 % der Stadte und Gemeinden und 50 %
der Landkreise die Kategorien A (stabile Haushaltslage) oder B (hinreichende
Leistungsfahigkeit); im Jahr 2012 (letztes Jahr, in dem die Mehrheit der
Kommunen einen kameralen Haushalt vorlegte) betrugen die Anteile in den
Kategorien A oder B 70 % der Stadte und Gemeinden und 50 % der Landkreise.
Diese Entwicklung hat sich im Haushaltsjahr 2015 dahingehend verstetigt, dass
laut Frilhwarnsystem Kommunale Haushalte der Anteil der auf die Kategorien A
und B entfallenden Kommunen nunmehr bei ca. 40 % liegt, wahrend

demgegeniiber ca. 60 % den Kategorien C und D zuzuordnen sind.

Resultierend aus den bis einschlieBlich 2016 geltenden Ubergangsregelungen zur
Erleichterung der GesetzméRigkeit der Haushalte hat sich die Anzahl der in der
Haushaltskonsolidierungspflicht befindlichen Kommunen nach Einflhrung der
Doppik nahezu halbiert. Im Haushaltsjahr 2015 ist wieder ein leichter Anstieg der

freiwilligen und pflichtigen Haushaltsstrukturkonzepte festzustellen.

Die Verschuldungswerte der séchsischen kommunalen Kernhaushalte sind nach
der Schuldenstatistik im bundesweiten Vergleich unveréndert niedrig. Im

Haushaltsjahr 2015 hat sich der Schuldenabbau weiter fortgesetzt.

Die Ergebnishaushalte weisen eine heterogene Struktur auf.  Diese ist
beispielsweise bedingt durch Auslagerungen von abschreibungsintensivem
Anlagevermdégen  oder durch  unterschiedlich hohe  Anteile  des
Finanzanlagevermdgens an der Bilanzsumme und daraus resultierende nicht
zahlungswirksame Beteiligungsgewinne und -verluste. Als Folge daraus ist
festzustellen, dass ausgeglichene Ergebnishaushalte nicht zwingend mit

ausgeglichenen Finanzhaushalten korrespondieren.

Die Bilanzen weisen zumeist hohe bis sehr hohe Sachanlageintensitten (Anteil

des Sachanlagevermdgens an der Bilanzsumme) aus (in Beispielsfallen betragt

die Sachanlageintensitét bis zu 97 % der Bilanzsumme bzw. mehr als 10.000

EUR je Einwohner); andererseits sind bei Kommunen mit einer hohen

Eigenfinanzierung von Investitionen hohe Basiskapitalquoten (Anteil des
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Basiskapitals an der Bilanzsumme) festzustellen. Félle einer bilanziellen
Uberschuldung, in denen die Schulden héher sind als das Vermdgen, sind im
kommunalen Bereich in Sachsen (mit Ausnahme des Kommunalen

Versorgungsverbandes Sachsen) bisher nicht bekannt.

Die Struktur der bilanziellen Aktiva und Passiva stellt sich wie folgt dar*:

* Datengrundlage fiir die Analyse sind die festgestellten Eréffnungsbilanzen der kreisangehérigen Gemeinden,
Kreisfreien Stédte und Landkreise (Stand 27. Mai 2015: 110 von insgesamt 440 Kommunen).

** Die Kapitalposition setzt sich zusammen aus dem Basiskapital zzgl. Riicklagen abzgl. Fehlbetragsvorirége.

Bilanzstruktur Bilanzstruktur
der Gemeinden (Aktiva) - der Gemelnden (Passiva)
o [ %
= Immaterlelles Vermbtgen
und aktive Sonderposten » Kapitalposilion**
= Sachanlagevermdgen
# Sonderposten
» Flnanzanlagevermbgen
¥ Rackstellungen
» Umlaufvermdgen ohne
Liquide Mittel w Verbindlichkelten
& Liquide Mittel
u Passive
= Aktive Rechnungsabgrenzung
Rechnungsabgrenzung
Bilanzstruktur der Landkreise (Aktiva) Bilanzstruktur der Landkreise (Passiva)
2% L] 1%
® Immaterielles Vermbgen
und aktive Sonderposten » Kepitalposition**
& Sachanlagevermdgen
u Sonderposten

® Finanzanlagevermdgen
¥ Rilckslellungen

n Umlaufvermbgen ohne

» RUckstellungen
= Umlaufvermdgen ohne

Liquide Mittel = Verbindlichkelten
® Liquide Mittel
wPassive
= Aktive Rechnungsabgrenzung
Rechnungeabgrenzung
L= . S B o ——— —
Bllanzstruktur Bllanzstruktur '
der Kreisfrelen Stédte (Aktlva) der Kreisfrelen Stidte (Passlva) [
= lmmaterielles Vermbgen
und aktive Sonderposten u KapitalposHion™
= Sechanlagevermdgen
w Sonderposten
» Finanzanlagevermdgen
|
|

Liquide Mittel ® Verbindlichkeiten
u Liquide Mittel
= Passive
a Aktive Rechnungsabgrenzung
Rechnungesabgrenzung
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Vorwiegend resultierend aus der regen Investitionstétigkeit in den Jahren nach
der Wiedervereinigung im Jahr 1990 werden hohe Anlagevermogenswerte
ausgewiesen. Aufgrund der langen Nutzun_gsdaue?r;_ unbeweglicher
Vermégensgegenstinde (insbesondere Gebaude und Infrastrukturvermégen) und
noch nicht abgeschlossener Investitionszyklen (ausgehend vom Jahr 1990) fir
diese Anlagegiiter ergeben sich hohe Abschreibungsbetrdge, die wiederum

Hauptursache fir die Fehlbetrage in den Ergebnishaushalten sind.

Analyse der Ausgangslage

Die Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens stellt fiir die Kommunen

eine radikale Zasur dar. Mit dem SystemweChseI vom kameralen Kassenwirksamkeitsprinzip

zum doppischen Ressourcenverbrauchsprinzip haben sich auch die Anforderungen an die

Gesetzmaligkeit der Haushalte veréndert.

Die nach Ablauf der Ubergangsvorschriften (ab dem Jahr 2017) geltenden Regelungen zum

Haushaltsausgleich und zur

Erforderlichkeit des Haushaltsstrukturkonzeptes (§ 72

SéachsGemO) stellen sich derzeit wie folgt dar:

Stufe

Ergebnishaushalt Finanzhaushalt

PRy e e

9l
9 'I_,..'II-- el

Im Haushaltsjahr:

Ordentliche Ertrage
>/=
Ordentliche Aufwendungen

{ unter Beriicksichtigung von Fehlbetragen

aus Vorjahren

| Uberschiissen

durch
des

Ausgleich Riicklagen aus

ordentlichen

| Ergebnisses
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3, Ausgleich durch Veranschlagung globaler
Minderaufwendungen

4. Ausgleich  durch  Uberschiisse  im
Sonderergebnis des laufenden
Haushaltsjahres und der Ricklage aus

Uberschiissen des Sonderergebnisses

5. Ausgleich im 2. Folgejahr

6. Stufen 1 — 5 werden nicht erreicht. Haushalt dennoch gesetzmalig, sofern im
Finanzhaushalt des Haushaltsjahres

Zahlungsmittelsaldo-aus-laufender
Verwaltungstatigkeit
>[=
Auszahlungen fur die ordentliche Tilgung von Krediten
und diesen wirtschaftlich gleichkommenden

Rechtsgeschéften fir Investitionen

‘ Stufen 1 bis 6 werden nicht erreicht: Haushalt nur mit Haushaltsstrukturkonzept gesetzméaBig

Ubersicht:  Bestehende  Regelung  zum  Haushaltsausgleich und  zur  Erforderlichkeit  des
Haushaltsstrukturkonzeptes gemaRl § 72 SachsGemO (sogenannter Haushaltsausgleich in Stufen*); die
Ubergangsvorschriften laufen mit dem Haushaltsjahr 2016 ab und werden daher in der Ubersicht nicht betrachtet.

* Die Kriterien der einzelnen Stufen sind nicht kumulativ zu erfillen. Das bedeutet, soweit die GesetzméRigkeit
auf einer beliebigen Stufe bereits erreicht wird, sind die weiteren Stufen nicht mehr relevant. Die gesetzliche
Pflicht zur Haushaitskonsolidierung mittels Haushaltsstrukturkonzept tritt dariber hinaus dann ein, wenn

vorgetragene Fehlbetrdge des ordentlichen Ergebnisses mit dem Basiskapital verrechnet werden.

Die vorgenannten Regelungen beriicksichtigen nicht die weiterhin bestehenden besonderen
Belastungen, die sich durch die Transformation von der Kameralistik zur Doppik ergeben

haben.

Die Unterschiede zwischen Kameralistk und Doppik werden im Haushaltsvollzug
insbesondere bei den Folgewirkungen von Investitionsentscheidungen offensichtlich. Am
Beispiel der Finanzierung von Investitionen wird deutlich, dass Kameralistik und Doppik in
einigen Bereichen nicht kompatibel sind. In der Doppik werden Investitionsentscheidungen
im Lichte einer nachhaltigen und generationengerechten Haushaltswirtschaft getroffen,
indem nicht nur die Finanz-, sondern auch die Vermogens- und Ertragslage abgebildet wird.

Es wirde aber das Prinzip der Generationengerechtigkeit Gberfordern, wenn in den aktuellen
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Haushalten die in der kameralen Zeit getroffenen Investitionsentscheidungen nunmehr

uneingeschrankt nach doppischen Kriterien abgebildet und erwirtschaftet werden mussten.

Das in der Kameralistik geltende Kassenwirksamkeitsprinzip richtete den Fokus allein auf
den Zeitpunkt, in dem ein Investitionsvorhaben realisiert wurde. Die erforderlichen
Haushaltsmittel mussten also erst im Zeitpunkt der Anschaffung oder Herstellung verflgbar
sein und waren in diesem Moment fir den Haushaltsausgleich relevant. Die doppische
BetrachtungsWeise mit dem Ressourcenverbrauchskonzept erweitert den Fokus. Nunmehr
ist der gesamte Zeitraum zu berlcksichtigen, in dem das Investitionsgut genutzt wird. Die
Abnutzung des Investitionsgutes (der Ressourcenverbrauch) ist als jahriiche Abschreibung
darzustellen. Die Abschreibungen bedingen eine ubef die Nutzungsdauer des
Investitionsgutes verteilte Belastung des Ergebnisausgleichs, die der Liquiditatsbelastung
zeitlich nachgelagert ist. Diese entspricht aber in der Summe dem Investitionsbetrag (bei
Abschreibung auf Basis der Anschaffungswerte). Im Ergebnis sind also die aus Investitionen
resultierenden Belastungen in der Kameralistik und in der Doppik betragsgleich. In der
Doppik tritt lediglich in der Darstellung eine nicht zahlungswirksame Komponente hinzu. Da
hiervon aber auch Investitionen betroffen sind, die zu kameralen Zeiten bereits
Lausfinanziert" waren, kann es Ubergangsweise zu nicht zahlungswirksamem Aufwand
kommen, der den Ausgleich des Ergebnishaushaltes erschwert. Der tberwiegende Teil der
sachsischen Kommunen wire jedenfalls nicht in der Lage, diese Belastungen aus eigener

Kraft zur Deckung zu bringen.

Aus diesen Griinden erscheint es erforderlich, die umstellungsbedingten Lasten aus der
Investitionstatigkeit so zu neutralisieren, dass den Kommunen aus den

Transformationsprozessen keine systembedingten finanziellen Nachteile erwachsen.

Die Umstellung auf die Doppik und der dadurch bedingte radikale Systemwechsel erfordern
einen Neuanfang (eine ,Stunde 0) im haushaltsrechtlichen Sinne; aktuelle und kuinftige
Haushalte sollen frei von Altlasten sein, die durch die Umstellung von der Kameralistik auf
die Doppik verursacht worden sind. Damit wére ein wesentlicher ,Geburtsfehler" der Doppik
gleichsam korrigiert. In der Kameralistik erwirtschaftete Uberschiisse bzw. kamerale
Riicklagen konnten nicht in das doppische Haushalts- und Rechnungswesen Ubergeleitet
werden. Sie sind im Basiskapital bzw. im Liquiditdtsbestand gebunden. Das bedeutet, dass
nach den derzeitigen Regelungen zwar die aus kameralen Entscheidungen resultierenden
Abschreibungsbelastungen zu tragen sind, kamerale Ricklagen, die heute zu einer

Entlastung beitragen kénnten, jedoch nicht (bzw. nur verbunden mit der Verpflichtung, ein
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Haushaltsstrukturkonzept aufzustellen) fiir den Ergebnisausgleich zur Verfligung stehen. Die
Ricklagen kénnen somit insbesondere nicht die speziellen Lasten kompensieren, die sich
aus der Verpflichtung zur Abschreibung von Investitionsgitern, die zu kameralen Zeiten
angeschafft oder hergestellt worden sind, ergeben. Dies gilt insbesondere flr

eigenfinanzierte Investitionen.

Verscharfend wirkt sich aus, dass den Kommunen kaum effektive Moglichkeiten zur
Verflgung stehen, um Abschreibungsbelastungen zu reduzieren. Nach der bestehenden
Regelungssystematik kdnnte sich die heutige Generation von diesen Belastungen nur
dadurch wirksam befreien, dass in groRem MaRe Vermogen abgebaut (desinvestiert) wirde
——__und damit die planméRigen Abschreibungen auf diese Vermbgensgegenstédnde entfielen.
Desinvestitionen koénnen zwar im Einzelfall (z.B. aufgrund der demografischen
Entwicklungen) durchaus wirtschaftlich sinnvoll und daher geboten sein. Die Entscheidung
zur Desinvestition sollte aber Ergebnis nachhaltiger Haushaltspolitik sein und nicht allein aus
der Notwendigkeit heraus geschehen, den Ergebnishaushalt auszugleichen. Zu
berucksichtigen ist auBerdem, dass ein Grofteil des kommunalen Vermégens gar nicht
abgebaut werden kann, weil das Vermogen fir Aufgaben verwendet wird, zu deren Erflllung
die Kommunen gesetzlich verpflichtet sind oder weil fir deren Verduferung kein Markt

besteht.

Im Ergebnis ware eine Kommune mit Blick auf den Ergebnisausgleich gehalten, méglichst
wenig neue Investitionen (dies betrifft auch Ersatzinvestitionen) zu tatigen, um die
Abschreibungen insgesamt niedrig zu halten. Ein solches Verhalten stiinde jedoch im
krassen Widerspruch zu dem auch von kommunaler Seite immer wieder beklagten
Investitionsstau, der inzwischen mit bundesweit rund 132 Mrd. EUR (vgl. KfW-
Kommunalpanel 2015) beziffert wird. Zudem ware es wirtschaftspolitisch mehr als
fragwurdig, wenn das aktuelle (kommunale) Investitionsgeschehen im Freistaat Sachsen
allein aufgrund der Regelungen zum Haushaltsausgleich weitgehend zum Erliegen kdme. Mit
der Neuregelung soll der Widerspruch zwischen der Notwendigkeit zum Haushaltsausgleich

einerseits und einer nachhaltigen Investitionspolitik andererseits aufgelost werden.

Die bestehende Regelung wirkt sich zudem auch auf den Finanzbedarf der
umlagefinanzierten Kérperschaften aus. Die Landkreise beispielsweise sind in Ermangelung
anderer Einnahmeméglichkeiten gehalten, die Umlagen zukiinftig (nach Auslaufen der
Ubergangsregelungen am 31. Dezember 2016) so zu bemessen, dass nicht nur der aktuelle

Liquiditdtsbedarf, sondern auch die aus den Abschreibungen resultierenden Belastungen im
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Ergebnishaushalt gedeckt werden. In der Folge wiirde Liquiditdt von der Ebene der
kreisangehtrigen Gemeinden auf die Ebene der Landkreise umverteilt, wenn nicht
zahlungswirksame  Aufwendungen (Abschreibungen) bei den Landkreisen durch
zahlungswirksame Ertrage (Kreisumlagen) gedeckt werden. Dies gilt in vergleichbarer Weise
fiir Zweckverbande und andere umlagefinanzierte Kérperschaften. Dadurch wirde sich der
Konsolidierungsdruck auf die kreisangehdrigen Gemeinden deutlich erhéhen. Da aber ein
einheitliches Haushaltsrecht fiir alle Kommunen gelten soll, kommt eine Sonderregelung zur

Gesetzmaligkeit der Haushalte fiir umlagefinanzierte Korperschaften nicht in Betracht.

4, Erfahrungen anderer Bundeslénder
Das Séachsische Staatsministerium des Innern hat im Rahmen der Evaluierung einen
aktuellen Landervergleich erarbeitet. Erhoben und ausgewertet wurden sowohl die jeweiligen

Regelungen als auch die bisher in den einzelnen Landern gemachten Erfahrungen.

Nordrhein-

Westfalen, Mecklenburg- Sachsen, iy

Wirttemberg

Bundesland*® Hessen™, Saarland  Brandenburg = Vorpommern, Sachsen-
Rheinland- Niedersachsen Anhalt
Pfalz

Jahr der

Umstellungspflicht 2009 2010 2011 2012 2013 2020

* In Schleswig-Holstein, Bayern und Thiiingen wurde die kommunale Doppik auf freiwilliger Basis eingefihrt.
Umstellungsfristen bestehen daher nicht.
* Fiir die hessischen Kommunen galt urspriinglich das sog. Optionsmodell (Wahlrecht zwischen kommunaler Doppik und

erweiterter Kameralistik). Mittlerweile wenden alle hessischen Kommunen die kommunale Doppik an.

Die Berichte der Bundeslander lassen erkennen, dass in den Léndern, in denen die
kommunale Doppik bereits pflichtméRig eingefihrt ist, dhnlich gelagerte Probleme mit der
Erwirtschaftung der Abschreibungen und damit des Ergebnisausgleichs insgesamt bestehen.

Hinsichtlich der Frage einer Problemlésung zeichnet sich ein sehr heterogenes Bild ab. Zu-
meist wird den Schwierigkeiten mit Ubergangs- oder Sonderregelungen begegnet. In
manchen Landern ist der Ergebnisausgleich als Soll-Bestimmung geregelt (z.B. Hessen,
Niedersachsen) oder aber der Vermégensverzehr, der sich durch doppische Fehlbetrage
ergibt, ist nicht durch ein Haushaltsstrukturkonzept sanktioniert (Das Instrument
_Haushaltsstrukturkonzept" wird im Ubrigen nicht in allen Landern angewendet.). Fehlbetrage
des Ergebnisses diirfen entweder vom Basiskapital (z.B. Niedersachsen, aber auch Sachsen
im Rahmen der Ubergangsregelung bis 2016) oder von Teilen des Basiskapitals
15



(Ausgleichsricklage in Nordrhein-Westfalen) abgebucht werden. In Sachsen-Anhalt haben
die Rechtsaufsichtsbehérden trotz einer Pilichtregelung Ermessensspielraume, auch
unausgeglichene Haushalte unbeanstandet zu lassen. In manchen Landern werden
rechtsaufsichtliche MaRnahmen durch (zusétzliche) finanzielle Mittel flankiert (z.B.

»Schutzschirmkommunen* in Hessen).

Insgesamt muss festgestellt werden, dass es bisher keinem Bundesland gelungen ist, fur die
Problematik des Ergebnisausgleichs in der Ubergangsphase von der Kameralistik zur Doppik

eine nachhaltige Lésung zu entwickeln.
H. Fazit und Regelungsempfehlungen

Auf Basis der vorangegangenen Analysen empfiehlt das Sachsische Staatsministerium des

Innern folgende gesetzliche Regelungen:
1. Befristete Verldngerung der bestehenden Ubergangsvorschriften

Aufgrund der zwischenzeitlich eingetretenen Verzdogerungen im Gesetzgebungsverfahren
kann nicht mehr gewahrleistet werden, dass die Kommunen in der Lage sind, die
Neuregelungen bereits im Haushaltsjahr 2017 organisatorisch und administrativ umzusetzen.
Die Gesetzesanderungen bedingen die Notwendigkeit, die untergesetzlichen Vorschriften
zum kommunalen Haushaltsrecht, wozu die SachsKomHVO-Doppik, die VwV KomHWi-
Doppik sowie die VwV KomHSys gehdren, grundlegend zu uberarbeiten. Erst danach ist es
den Kommunen méglich, die derzeit bestehenden EDV-Programme fiir den Haushalts- und
Kassenvollzug an die neue Rechtslage anzupassen. Da das Gesetzgebungsverfahren
frihestens zum Jahresende 2016 abgeschlossen werden kann, fehlt den Kommunen die fur
eine sachgerechte Umsetzung der Neuregelungen bereits zum 1. Januar 2017 erforderliche
Vorbereitungszeit. Eine Verlangerung der Ubergangsvorschriften des § 131 Absétze 1 bis 6
SachsGemO um ein Jahr wiirde es den Kommunen dagegen gestatten, das Haushaltsjahr
2017 rechtssicher zu planen und sich auch in einem organisatorisch sowie administrativ

geordneten Verfahren auf die neue Rechtslage einzustellen.
2. Bedeutung des Ergebnishaushaltes

Es gilt der Grundsatz, dass der Ergebnishaushalt in jedem Haushaltsjahr auszugleichen ist.

Dieser Grundsatz soll lediglich insoweit modifiziert werden, als den Kommunen die
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Mdglichkeit eingeraumt wird, Fehlbetrage, soweit sie aus Abschreibungen auf sog. Alt-
Investitionen (Investitionen bis zum Stichtag 31. Dezember 2017) resultieren, mit dem
Basiskapital zu verrechnen. Die Kommune ware aufgrund dieser Verrechnung jedoch noch
nicht zur Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzeptes verpflichtet. Fir Abschreibungen auf
neue Investitionen (alle Investitionen ab dem 1. Januar 2018) kommt dagegen die Pflicht
zum Ausgleich des Ergebnishaushaltes uneingeschrankt zur Anwendung. Hieraus
resultierende Fehlbetrage missten aus eigener Kraft und in voller Héhe zur Deckung

gebracht werden.

Dem liegen folgende Erwédgungen zugrunde:

Die Neuregelung wirde eine vollstédndige Kompensation der durch die Investitionen in der
Vergangenheit verursachten Mehrbelastungen im Ergebnishaushalt gewéhrieisten, ohne
dass die doppischen Grundsatze deshalb aufgegeben werden. Davon umfasst waren neben
den Abschreibungen auf das in der kameralen Zeit angeschaffte oder hergestellte Vermogen
auch Rest-Abschreibungen auf ,DDR-Vermégen* und die Investitionen, deren bilanzieller
Wert fur die Eréffnungsbilanz nicht auf der Grundlage von Investitionsauszahlungen, sondern
auf der Grundlage eines Ersatzbewertungsverfahrens bestimmt worden ist. Fir neue
Investitionen hingegen kdmen die doppischen MaRstébe unmittelbar zur Anwendung, da sie
im Ergebnishaushalt in voller Hohe erwirtschaftet werden missten. Das bedeutet, einerseits
wirde die Pflicht zum Ausgleich des Ergebnishaushaltes gesetzlich manifestiert,
andererseits  stiinden  den Kommunen der Héhe nach auskédmmliche
Ausgleichsmaglichkeiten zur Verfigung, die ihnen eine realistische Planungssicherheit far

die Zukunft gewahren.

Die Neuregelung lieRe mithin ein sachgerechtes ,Einschwingen” in die Doppik-Regelungen
zu, ohne die Kommunen in unvertretbarer Weise zu belasten. lhre Wirkung wirde sich
gemeindespezifisch bis zu dem Zeitpunkt erstrecken, in dem
o die Nutzungsdauer jedes einzelnen, am Stichtag im Bestand befindlichen
LAltvermbgensgegenstandes” abgelaufen ist und somit keine Abschreibungen
mehr auf diese Vermdgensgegenstande anfallen,
© oder bis alle ,Altvermdgensgegenstande” aus dem Vermdgensbestand
ausgeschieden sind (z.B. durch VeraufRerung),
. oder MaRBnahmen an den ,Altvermégensgegenstédnden® vorgenommen
werden, die eine Aktivierungspflicht in der Bilanz bedingen (z.B. umfassende

Sanierung oder nachtragliche Anschaffungs- und Herstellungskosten).
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Die den Kommunen insoweit gewahrte ,Einschwingphase® entspricht im Durchschnitt der
Restnutzungsdauer des abnutzbaren Anlagevermégens zum Stichtag der Abgrenzung

zwischen ,Alt“- und ,Neuinvestitionen”.

Die Neuregelung dirfte in Abhangigkeit von der vor Ort jeweils eingesetzten Software im
Regelfall ohne groReren Verwaltungsaufwand realisierbar sein. Die Kommunen kénnten in
der Anlagenbuchhaltung entweder den Vermoégensbestand am Stichtag oder alle ,neuen
Investitionen® durch entsprechende Kennzeichnungsmerkmale im Inventar voneinander
abgrenzen, um SO die entsprechenden Abschreibungsbetrage und

Sonderpostenauflésungen nachweisen zu kénnen.

Die Neuregelung wirde zudem den Widerspruch zwischen der Notwendigkeit zum Ausgleich
des Ergebnishaushaltes einerseits und einer nachhaltigen Investitionspolitik andererseits
auflésen. Neue Investitionsentscheidungen kénnten unvorbelastet durch die Vergangenheit
getroffen werden. Insoweit ware allein auf die aktuelle und die fiir die Zukunft prognostizierte
Finanz- und Ertragslage abzustellen. Dieser Aspekt hat insbesondere im Hinblick auf das vor

kurzem beschlossene Sachsische Investitionskraftstarkungsgesetz an Aktualitat gewonnen.

Alle Kommunen, unabhangig davon, ob sie umlagefinanziert sind oder nicht, wirden
gleichermafien von der Pflicht zur Erwirtschaftung von Abschreibungen auf ,Altinvestitionen®
entbunden. Bei den umlagefinanzierten Korperschaften wirde dies dazu fuhren, dass
Abschreibungsbetrage auf das ,Altvermdgen” nicht mehr durch Umlagen gedeckt werden

mussten.

Die Offenlegung des Werteverzehrs im Ergebnishaushalt bzw. in der Ergebnisrechnung
bliebe indes gewahrt. Die ,Altinvestitionen* und deren haushaltswirtschaftliche Auswirkungen
wéren auch weiterhin in  den kommunalen Haushalten darzustellen. Deren
Nichterwirtschaftung bliebe lediglich ohne rechtsaufsichtliche Konsequenzen. Der durch die
Doppik verschaffte Transparenz- und Informationsgewinn bliebe zur Qualifizierung der

Ratsentscheidungen im Ubrigen uneingeschriénkt erhalten.

MaRgebliches Argument fiir den vorgeschlagenen Stichtag 31. Dezember 2017 ist, dass mit
der bis zu diesem Zeitpunkt verldngerten Ubergangsregelung ein verfassungsrechtlich
geschitzter Vertrauenstatbestand geschaffen worden ist, der de lege ferenda nicht einfach

aufgehoben werden kann. Die Kommunen dirfen darauf vertrauen, dass sie bis zum
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31. Dezember 2017 gesetzlich ermachtigt wirden, den negativen Saldo aller nicht
zahlungswirksamen Vorgéange, also auch der Abschreibungen, sanktionslos mit dem
Basiskapital zu verrechnen. Ein friiherer Stichtag wére daher aus verfassungsrechtlichen
Grinden ausgeschlossen. Im Ubrigen spriache auch der vergleichsweise geringe Aufwand
fir die Umsetzung der Regelung in der Praxis fir den Stichtag, weil auf komplizierte

Rickrechnungen und Nacherfassungen verzichtet werden kénnte.

Das Gebot des Vermdgenserhaltes (§ 89 Abs. 1 SdchsGemO) steht nicht im Widerspruch zu
der vorgeschlagenen Regelung. Das Gebot fordert nicht den uneingeschrankten Erhalt des
vorhandenen bilanziellen Vermodgensbestandes. Insbesondere vor dem Hintergrund der
demografischen Entwicklung kann eine Reduzierung des Vermogensbestandes im Einzelfall
sogar geboten sein. Ferner lasst sich aus dem Gebot des Vermdgenserhaltes auch nicht die
Pflicht zum Erhalt eines bestimmten Basiskapitalbetrages oder einer bestimmten

Basiskapitalquote ableiten.

Um jedoch auszuschlieRen, dass sich eine Kommune bilanziell Gberschuldet, sollte de lege
ferenda ein entsprechendes gesetzliches Verbot eingefiihrt werden. Eine Kommune ist dann
bilanziell iberschuldet, wenn der Betrag der Schulden den Betrag des Vermdgens libersteigt
und demzufolge in der Bilanz ein ,nicht durch die Kapitalposition gedeckter Fehlbetrag®
ausgewiesen wird. In diesem Fall wéire die Kommune zur Aufstellung eines
Haushaltsstrukturkonzeptes verpflichtet. Diese Pflicht bestiinde darlber hinaus auch dann,
wenn eine Uberschuldung innerhalb des mittelfristigen Finanzplanungszeitraums einzutreten
droht.

3. Bedeutung des Finanzhaushaltes

Die Kommunen sollen kinftig verpflichtet sein, auch im Finanzhaushalt ihre dauerhafte
Leistungsfahigkeit nachzuweisen. Diese Voraussetzung ware regelméfig dann erfiillt, wenn
im Finanzhaushalt ein Zahlungsmittelsaldo aus laufender Verwaltungstétigkeit erwirtschaftet
wird, der ausreicht, um die ordentliche Tilgung von Krediten und kreditdhnlichen
Rechtsgeschaften zu finanzieren. Gelingt dies nicht, bestiinde grundsétzlich die Pflicht zur

Aufstellung eines Haushaltsstrukturkonzeptes.

Aufgrund der heterogenen Struktur der Ergebnishaushalte und der empfohlenen
Neuregelung zum Ausgleich des Ergebnishaushaltes ist es sachgerecht, die

Gesetzmaligkeit des Haushaltes kumulativ auch auf der Basis des Finanzhaushaltes zu
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beurteilen. Damit wlrden die auf der Ergebnisseite geschaffenen Freirdume durch eine Art
,Korrektiv* wieder begrenzt, wodurch sichergestellt ware, dass die Kommunen die fir eine
nachhaltige Haushaltswirtschaft notwendige Haushaltsdisziplin wahren und konsumtive

Ausgaben auf ein notwendiges Maf} begrenzen.

Zudem sollen die Kommunen im Rahmen einer untergesetzlichen Regelung (in der
SachsKomHVO-Doppik) zur Erwirtschaftung einer angemessenen Nettoinvestitionsrate
(Betrag des Zahlungsmittelsaldos aus laufender Verwaltungstatigkeit, der Gber den Betrag
der ordentlichen Tilgung von Krediten und kreditdhnlichen Rechtsgeschéaften hinausgeht)
verpflichtet werden. Mit der Ansammlung von Liquiditdtsreserven zur Finanzierung kinftiger
Investitionen wiirde die Eigenfinanzierungskraft der Kommunen wesentlich gestarkt, was

sich wiederum positiv auf das gesamte kommunale Investitionsgeschehen auswirken wirde.

Mit der Neuregelung wirden fir die rechtsaufsichtliche Beurteilung eines Haushaltes kinftig
zwei kumulativ zu betrachtende GesetzmaRigkeitsvoraussetzungen gelten. Das wirde
gewahrleisten, dass in der Praxis bewédhrte kamerale Mindeststandards zur finanziellen
Leistungsfahigkeit einer Gemeinde auch in Zukunft fir deren Haushaits- und
Wirtschaftsfilhrung mafRgeblich bleiben. Die Bedeutung der Rechtsaufsicht wird dadurch
gestarkt, dass sie kiinftig den Fokus sowoh! auf den Ergebnisausgleich als auch auf die
Liquiditatsentwicklung zu richten hat. VerstoRe wiirden durch die Pflicht zur Aufstellung eines
Haushaltsstrukturkonzeptes sanktioniert. Somit fihrt die Neuregelung in ihrer Gesamtheit

auch zu einer Starkung der Rechtsaufsicht bei der Uberwachung der kommunalen Finanzen.
4. Alternative Losungsvorschldage

Im Rahmen der Evaluation wurden auch folgende alternative Handlungsoptionen diskutiert:
a) Vorschlag des Sachsischen Rechnungshofes

Der Sachsische Rechnungshof hat folgenden Losungsansatz zur Diskussion gestellt:
Ausgangspunkt seiner Uberlegungen war die Tatsache, dass die Eigenmittel der
Kommunen, die in kameralen Zeiten fir Investitionen eingesetzt wurden, nicht adaquat in der
doppischen Bilanz erkennbar sind. Daher sieht das SRH-Modell vor, zunédchst diesen
Eigenfinanzierungsanteil (aus eigenen Mitteln erbrachte Anteile) an den
Investitionsauszahlungen der Jahre 1992 bis 2012 als Verhéltniszahl kommunenspezifisch

zu ermitteln. Grundlage dafiir sind Daten der Jahresrechnungsstatistik der Kommunen. Die
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je Kommune ermittelte Verhéltniszahl, grundsétzliche eine Quote < 1, wird mit dem
Basiskapital multipliziert, um den bilanziellen Bezug herzustellen. Offen geblieben ist hierbei
die Frage, ob auf das gesamte Basiskapital abzustellen ist oder nur auf den Teil des
abnutzbaren Anlagevermogens. Das Ergebnis der Berechnung ist eine sog. Erfolgsricklage.
Diese wére entsprechend den individuellen Gegebenheiten der jeweiligen Kommune
fortzuschreiben. Es ist nicht die Intention dieses Rechenmodells, ggf. vorhandene
strukturelle Defizite zu beheben. Da systembedingt weder die Eigenfinanzierungsanteile aus
Vorjahren noch die erwirtschafteten Uberschiisse zur Deckung doppischer Fehlbetrage
herangezogen werden kénnen, soll dieses Modell einen Weg aufzeigen, um die mit der

Doppik-Einfiihrung entstandene Asymmetrie wieder auszugleichen.

~Es darf jedoch bei einer GesamtbeWertung‘ des SRH-Lésungsvorschlags nicht tbersehem
werden, dass das zugrunde liegende Berechnungsschema sehr komplex und fur die
kommunale Praxis nur wenig handhabbar ist. Berechnungsbeispiele haben zudem in
Einzelfallen zu nicht nachvollziehbaren und sachgerechten Ergebnissen gefiihrt. Die an die
Einheitlichkeit der Berechnungsmethode und die Validitdt der Ergebnisse allgemein

gestelliten MaRstabe kénnten daher nicht uneingeschrankt gewahrleistet werden.
b) Geltung des § 72 SachsGemO (i. d. F. vom 3. Marz 2014)

Diskutiert wurde auch Gber die Option, die Regelung des § 72 SdchsGemO in der Fassung

vom 3. Marz 2014 ohne jede Anderung zum 1. Januar 2017 in Kraft treten zu lassen.

Dies wiirde jedoch dazu fuhren, dass voraussichtlich ein grofler Teil der Kommunen nicht
mehr in der Lage wére, den Ergebnishaushalt aus eigener Kraft auszugleichen. Soweit in
diesen Fallen die gesetzliche Verpflichtung besteht, ein Haushaltsstrukturkonzept zu
beschlieRen, wiirde dies jedenfalls dann zu einer unbilligen Harte fiihren, wenn Kommunen
trotz strikter Haushaltskonsolidierung keinen Haushaltsausgleich erreichen kénnen. Damit

wiére die Investitionsfahigkeit dieser Kommunen unmittelbar gefahrdet.

c) Mehrjahrige Verlangerung der Ubergangsregelungen des § 131 Abs. 6 SdchsGemO
Die Mitglieder der Lenkungsgruppe ,Kommunale Doppik" waren sich darin einig, dass eine
mittel- bis langfristige Verlangerung der Ubergangsregelung des § 131 Abs. 6 SachsGemO

nicht zielfhrend sei. Die erste Phase des Umstellungsprozesses, fir den diese

weitreichenden Regelungen geschaffen worden waren, ist inzwischen abgeschlossen. Im
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Hinblick auf den aktuellen Entwicklungsstand des Reformprozesses wéare es auch sachlich

nicht gerechtfertigt, diese Regelungen noch (ber einen langeren Zeitraum anzuwenden.
d) Modifizierung der Ubergangsregelungen des § 131 Abs. 6 SéachsGemO

Eine weitere Losungsvariante sieht die auf mehrere Jahre befristete Verlangerung eines
Teils der Ubergangsregelungen vor. Danach kénnten zwar die Neuregelungen zum
Finanzhaushalt gemalt dem L&sungsvorschlag des Séachsischen Staatsministeriums des
innern (vgl. Abschnitt H, 3.) bereits zum 1. Januar 2017 in Kraft gesetzt werden. Die
bestehenden Ubergangsvorschriften zur Abbuchung von Fehibetrdgen im Ergebnishaushalt
vomBasiskapital (§ 131 Abs—6—Satz 5 SachsGemO)—svllen—jedoch—ummehrere—Jahr

verlangert werden.

Das Problem der aus den Abschreibungen resultierenden Fehlbetrage wiirde dadurch jedoch
nicht gelést, sondern ohne jeden sachlichen Grund lediglich in die Zukunft verschoben. Vor

diesem Hintergrund wird diese Variante als nicht zielfihrend angesehen.
5. Erneute Evaluierung

Im Hinblick auf die Tatsache, dass die Bewertungsgrundlage fir die vorgeschlagene
Gesetzesnovellierung im Wesentlichen auf verfligbaren kommunalen Plandaten beruht,
soliten die Auswirkungen der Regelungen auf den Haushaltsausgleich und die
Haushaltsstrukturkonzepte nach Ablauf des Haushaltsjahres 2025 erneut evaluiert werden.
Der insoweit bestehende Zeitraum ist auskémmlich gewahlt, um fundierte Erfahrungen mit
den neuen Regelungen gewinnen zu kdnnen. Er beriicksichtigt zudem die Verpflichtung der
Kommunen, ab dem Haushaltsjahr 2021 einen konsolidierten Gesamtabschluss aufzustellen.
Bis zur erneuten Evaluierung lagen also hinreichend reprasentative Ist-Daten vor, die eine

valide Beurteilung der Haushaltssituation der Kommunen zulassen.

6. Zusammenfassung

Das Séachsische Staatsministerium des Innern ist unverandert der Uberzeugung, dass die
Einflihrung des Neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens im Interesse einer
nachhaltigen kommunalen Finanzwirtschaft richtig war und ist. Die Umstellung von einer
zahlungsorientierten auf eine ressourcenverbrauchsorientierte Darstellungsform hat jedoch

in der Praxis weiteren gesetzgeberischen Anpassungsbedarf offensichtlich werden lassen.

22



Die in dem anliegenden Referentenentwurf enthaltenen Neuregelungen greifen die in dem
Evaluierungsprozess gewonnenen Erkenntnisse auf. Sie sollen dazu dienen, den noch nicht
abgeschlossenen Reformprozess zunéchst im Hinblick auf den Evaluierungsauftrag mit
geeigneten gesetzgeberischen MalRnahmen zu optimieren und weiterzuentwickeln, damit die
kommunalen Entscheidungstrager die durch die Doppik gewahrleistete institutionelle
Transparenz des Haushalts- und Rechnungswesens im Sinne einer nachhaltigen und
generationengerechten Haushalts- und Finanzpolitik aktiv nutzen koénnen. Mit der
Verldngerung der Ubergangsregelungen um ein Jahr erhalten die Kommunen die fiir eine

sachgerechte Umsetzung der Neuregelungen erforderliche Vorbereitungszeit.
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