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46. JAHRGANG

,Zauberformel: Budgetierung®, unter dieser Uberschrift

hat Ende 1994 Hardi Meier in dieser Zeitschrift!) zu den
Fragen einer Erneuerung des 6ffentlichen Haushaltswesens
Stellung genommen und hinter diese Uberschrift dann in
seinem Beitrag ein dickes Fragezeichen gesetzt. Dies ent-
spricht dem, was man immer wieder in Verdffentlichun-
gen lesen kann, wohl auch deswegen, weil die Befiirworter
einer grundlegenden Reform mit ihrer Durchsetzung in
der Verwaltung beschiftigt sind und dabei nicht die Zeit
finden, in der offentlichen Diskussion die Gegenposition
deutlich zu vertreten. Die von ihm vertretene Auffassung
reizt zum Widerspruch, sie kann m. E. so nicht hingenom-
men werden, weil sie erhebliche Zusammenhinge ver-
schweigt. Aus diesem Grund hier der Versuch, eine Gegen-
position deutlich zu machen.

Ist-Zustand der kommunalen Haushalte

Auch wenn die Beschreibung des derzeitigen Zustandes
im Prinzip fiir die 6ffentlichen Haushalte aller Ebenen
recht dhnlich ist, soll hier eine Beschrinkung auf die kom-
munalen Haushalte vorgenommen werden. Dort ist die
Riickkopplung zwischen gewihltem Vertretungsorgan,
Verwaltung und den durch die Haushaltsentscheidungen
betroffenen Biirger sehr viel enger, dort scheint auch die
Bereitschaft aller Ebenen, sich von den alten Strukturen
zumindest ein Stlick weit zu entfernen, am grofiten?).

1. Die wirtschaftliche Situation der Kommunen

Mit nur geringen Ausnahmen sind die kommunalen
Haushalte inzwischen fast alle an den absoluten Grenzen
der Leistungsfihigkeit angekommen. Innerhalb des Jahres
1994 ist das Defizit in den kommunalen Haushalten des
Landes Hessen um 400 Mio. DM angestiegen?). Die von
Meier genannte zeitliche Dimensionierung, nach der es
sich anscheinend um ein mit den Haushalten 1994 aufge-
tauchtes neues Problem handelt, erscheint dabei nicht zu

1) KStZ 1994, 221 ff.; vgl. hierzu bereits die Erwiderung von Struwe,
KStZ 1996, 61.

2) Man betrachte nur die weitgehenden Befreiungsmdglichkeiten
durch die Novellierung der HGO vom 21. 12. 1994. Mit der neuen
Vorschrift: ,Erprobung neuer Steuerungsmodelle — Experimen-
tierklausel“ kénnte im Extremfall das Haushaltsrecht fast vollig
zur Disposition gestellt werden. Dem steht allerdings eine bisher
sehr restriktive Genehmigungspraxis des'Ministeriums entgegen.

3) Innenminister Békel in Hessische Stidte- und Gemeinde-Zeitung
(HSGZ) 1994, 374.

s»»Zauberformel Budgetierung*
— Erwiderung auf Hardi Meier —

Von Gerhard Bennemann, Bad Nauheim

treffend. Die Defizite waren bereits seit einiger Zeit in der
Entwicklung absehbar, sie sind also nicht etwa iberra-
schend aus Pandoras Biichse gesprungen. Auch die Verbin-
dung mit den Folgen der Wiedervereinigung ist nur zum
Teil zu akzeptieren. Das Berufen darauf dient doch nur da-
zu, sich von Verantwortung freizusprechen, in dem Sinne,
daﬁ mit einer solchen Entw1cklung niemand habe rechnen
konnen. Nach meiner festen Uberzeugung haben die fi-
nanziellen Auswirkungen der Wiedervereinigung aber nur
beschleunigend gewirkt, die Grenzen der Belastbarkeit
sind eher und schneller iiberschritten worden, als dies
sonst der Fall gewesen wire. Nicht ohne Grund sind die
Reformbemiithungen im Rahmen des Neuen Steuerungs-
modells dlter als die Wiedervereinigung. Die Fehlentwick-
lung hat daher andere Ursachen, denen ohne Anspruch auf
Vollstindigkeit nachgegangen werden soll.

a) Aufgabeniibertragung

Seit Jahren, wenn nicht sogar schon seit Jahrzehnten, er-
folgt eine gesetzliche Verlagerung von Aufgaben auf nach-
geordnete Korperschaften, ohne gleichzeitig auch die ent-
sprechenden Mittel fiir die Finanzierung dieser Aufgaben
mit zu iibertragen*). Dies hat zu strukturellen Schieflagen
der Haushalte gefiihrt, die nur fiir eine gewisse Zeit aus den
Eigenmitteln der Gemeinden ausgeglichen werden konn-
ten. Auf der Jahreshauptversammlung 1994 des Hessischen
Stidte- und Gemeindebundes wurde diese Entwicklung
mit der Aussage: ,,Bund und Land haben die Spendierhosen
an und die Gemeinden sind die Hosentriger*?) treffend
beschrieben.

b) Selbstiiberschitzung

Neben den zuvor geschilderten, von den Stidten und Ge-
meinden selbst kaum zu beeinflussenden Problemen ist die
Haushaltskrise aber auch in erheblichem Umfang selbstge-
macht. Aus den Zeiten der kommunalen Gebietsreform in

4) Aktuelle Beispiele sind der Rechtsanspruch auf einen Kindergar-
tenplatz, die Versuche, Aufgaben aus der Arbeitslosenversiche-
rung mit Bundesgarantie auf die Sozialhilfe und damit in die Haus-
halte der Kommunen zu verschieben. Ein bereits seit langem in
einem Musterprozef} umstrittenes Beispiel ist das Personalausweis-
gesetz, wo den Gemeinden eine Gebiihr vorgeschrieben wird, die
nicht einmal die Hilfte der tatsichlichen Aufwendungen ersetzt,
Instruktiv auch der Aufsatz von Schoch und Wieland, HSGZ
1995, 134 ff.; vgl. auch Erlenkimper, NVwZ 1996, 537.

5) Knapp, Gibt es Grenzen fiir die Gesetzestreue der Gemeinden,
HSGZ 1994, 426 ff. [433].
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Hessen (also aus Anfang der 70er Jahre) stammen eine Viel-
zahl von Zusagen, die jedem eingemeindeten Stadtteil seine
besondere Infrastruktur, sein Biirgerhaus oder DGH ver-
sprachen. Die neu gebildeten Grofigemeinden waren dann
genétigt, diese Zusagen nach und nach umzusetzen, ohne
dafl dabei die Folgekosten beachtet wurden. Zahlreiche po-
litische Mehrheiten oder auch Biirgermeister setzten sich
daneben ihre Denkmiler in Form von grofiziigigen Sport-
anlagen, Hallen- und Freibider, Bibliotheken etc. Diese Be-
lastungen sind hausgemacht, sie wiren grundsitzlich steu-
erbar gewesen.

c) Erste Schlufifolgerungen

Grundsitzlich sind Belastungen der kommunalen Haus-
halte in erheblichem Umfang auch heute noch beliebig
steuerbar. Es verbleibt also grundsitzlich ein erheblicher
Bereich, aus dem heraus die Haushalte konsolidiert werden
koénnten. Bei dieser Aufgabe haben die Kommunen bisher
in der iberwiegenden Zahl schlicht versagt. Lag dies — wie
Meier offensichtlich meint®) — nur daran, daff die Politik
(also die von der Bevélkerung gewihlten Reprisentanten)
nur nicht bereit waren, auf die Mahnungen und Warnun-
gen der Kimmerer zu hdren? Falls es so ist, kann man oh-
ne weiteres das Buch zumachen, denn dann hat Meier recht
wenn er darlegt, dafl eine Abkehr von der Kameralistik
nicht geeignet sei; die Misere der dffentlichen Haushalte
durch ein neues Buchfithrungssystem nicht beseitigt wer-
den konne?).

Meines Erachtens resultiert die Entwicklung der letzten
Jahre nicht, zumindest nicht iiberwiegend, aus Unwillen
oder Unvermégen der ehrenamtlichen Kommunalpoliti-
ker. Sie war vielmehr eine Folge aus dem Grundkonzept
der Kameralistik, die bestimmte Reaktions- und Verhal-
tensweisen geradezu provoziert. Wenn dies richtig ist,
kdnnte ein Wechsel des Buchfithrungssystems doch ein
adiquates Mittel sein, die unbefriedigenden Zustinde zu
verbessern.

Aus diesem Grunde soll das gestellte Thema nachfol-
gend nicht in der Art und Weise abgehandelt werden,
wie dies bei Mejer geschah. Er hat genaugenommen gar
nicht zwei unterschiedliche Systeme verglichen, sondern
sich eigentlich nur darauf beschrinkt darzustellen, was
im Rahmen der Kameralistik méglich sei und hat ihre
Schwichen aufgezihlt. Die Beschreibung der Schwach-
stellen teile ich in vollem Umfang, glaube aber nicht an
systeminterne Verbesserungsméglichkeiten mit durchgrei-
fendem Erfolg. Den Grund dafiir sehe ich in der histo-
rischen Entwicklung, die zur Kameralistik der heutigen
Ausprigung gefithrt hat und die auch in den Képfen der
Handelnden in Kommunalpolitik und -verwaltung zu
bestimmten Verhaltensweisen gefiihrt hat, die wohl nur
in einem geinderten System zur Disposition stehen.
Nachfolgend soll daher zunichst in einem kurzen Abrif§
die historische Entwicklung dargestellt werden. Danach
wird der Versuch unternommen werden, die unterschied-
lichen Denkansitze der Kameralistik und der Budgetie-
rung deutlich zu machen. In einem letzten Schritt soll
dann versucht werden, aus diesen Unterschieden heraus
eine Aussage zu Risiken und Chancen beider Systeme zu
erarbeiten.

6) a.a. O, S. 222 unter 2.2.b.
7) a. a. O, S. 225

s

2, Exkurs: Historie der Kameralistik

a) Entwicklung der Staatsfinanzen zum 18. Jahrhun-
dert am Beispiel Frankreichs

Seit den Zeiten des Mittelalters hatte die (Schatz-)Kam-
mer lediglich die Funktion, Einnahmen und Ausgaben zu
verbuchen und dafiir zu sorgen, daff die erforderlichen
Mitte] auch vorhanden waren. Wenn das Geld nicht mehr
reichte, war es Sache der Kammer, {iber entweder neue
Steuern oder eine verbesserte Steuererhebung fiir einen
groferen Mittelzufluf’ zu sorgen. Exemplarisch dafiir war
das Verhalten des ,,Finanzministers* Colbert zu Beginn
der Regierungszeit Ludwig XIV. Er inderte — zunichst
mit gutem Erfolg — die Wirtschaftspolitik und sorgte
durch einen Wirtschaftsaufschwung fiir reichlich flieflende
Einnahmen. Er erméglichte dadurch (Geld war ja genug
da!) die umfangreichen Bauarbeiten (erinnert sei beispiels-
weise nur an den Louvre und an Versailles)®) und die zahl-
reichen auf Vergréferung des Einfluf8bereiches gerichteten
Kriegsziige (spanische Erbfolgekriege, Reunionskriege
etc.). Da jedoch zu keinem Zeitpunkt eine Betrachtung
dariiber stattfand, in welchem Umfang Mittel dauerhaft
zur Verfiigung standen,; wurde die Haushaltssituation bald
dramatisch. Beim Tod Ludwig XIV. war Frankreich finan-
ziell fast ausgeblutet®).

Wie konnte es dazu kommen, Frankreich war schlief-
lich die in Europa damals am Besten dastehende Wirt-
schaft? Bei der Festlegung der Ausgaben war der Monarch
der alleine Entscheidende®). Er nahm im Zweifel auf die
Hohe der méglichen Einnahmen keine Riicksicht, viel-
mehr mufite die Kammer sehen, wo die erforderlichen
Gelder herkamen. Dabei — aber auch nur dabei — waren
die Stinde in bestimmten Bereichen zur Mitwirkung aufge-
fordert. Sie waren es nimlich, die bereits seit 1303 iiber die
Hohe der Steuern und den Kreis der Steuerpflichtigen zu
befinden hatten!?). Da jedoch diejenigen, die zu Beschlie-
Ben hatten gleichzeitig auch diejenigen waren, die am ehe-
sten etwas hitten zahlen miissen, erwies sich in der Praxis
eine Erh6hung der Grundsteuern oder eine Einschrinkung
der Steuerbefreiungen des Adels als nicht durchsetzbar?).
Der fir einige Zeit funktionierende Ausweg war die
Staatsverschuldung®®) — insoweit kénnen durchaus Paral-
lelen zur aktuellen Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte
gezogen werden. Zu einer grundlegenden Reform der 6f-
fentlichen Finanzwirtschaft kam es im Rahmen des beste-
henden Systems in Frankreich durch die franzésische Re-
volution nicht mehr. Man kann allerdings diese Revolu-
tion durchaus als eine Folge der zerriitteten Staatsfinanzen
ansehen, denn sie zwang dazu, nach mehr als 160 Jahren
wieder die Generalstinde einzuberufen, aus denen dann die
Nationalversammlung entstand.

b) Reaktionen in den europiischen Staaten des 19. Jahr-
hunderts

Diese finanzielle Entwicklung war allerdings nicht auf
Frankreich beschrinkt, sie traf alle europiischen Linder

8) Tapie ,Das Zeitalter Ludwigs XIV.“ in Propylien Weltgeschichte
Band 7 S. 325.

9) Robert Mandrou ,Das Kénigreich beim Tod Ludwig XIV.“ Pro-
pylden Geschichte Europas Band 3 S. 136.

10) Mandrou, a. a. O., S. 36.

11) Colin Jones ,Frankreich® Campus Verlag 1995, S. 97.

12) Colin Jones, a. a. O., S. 177.

13) Mandrou, a. a. O,, S. 136, 148; Colin Jones, a. a. O., S 164.
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entsprechend. Hier wurde auch iiber neue Regelungsme-
chanismen versucht, die Dauerfinanzkrise wieder in den
Griff zu bekommen. In England wurde dabei bereits
frithzeitig¥) ein geradezu revolutiondrer Schritt getan:
Die jahrlichen Ausgaben fiir die Kriegsfiihrung und den
Unterhalt des Heeres in Friedenszeiten wurden von der
Zustimmung des Unterhauses abhingig gemacht. Erstmals
wurde damit dem regierenden Monarchen nicht nur die
Moglichkeit genommen, alleine iber die Belastung der
Stinde als Haupttriger der Steuerlasten zu befinden, son-
dern auch die Ausgabe von Geldern wurde fiir einen ersten
Teilbereich aus seiner alleinigen Entscheidungsmacht ge-
nommen.

Die nichsten Jahre haben dann gezeigt, daff dies alleine
nicht ausreichend war, einen Zusammenbruch der Staatsfi-
nanzen zu vermeiden. Deswegen ist man den eingeschlage-
nen Weg dann weitergegangen und hat schlieflich die Lei-
stung simtlicher Ausgaben der Zustimmung der ,,Parla-
mente‘* unterstellt. So beispielsweise in Baden'®) und Bel-
gien’s), im Gegensatz dazu stand der Deputiertenkammer
in Frankreich auch nach der Verfassung von 1830 nur eine
Beschluflkompetenz hinsichtlich der Steuergesetze zu?).

c) Ergebnis der historischen Betrachtung

Es waren die Interessenvertretungen der Stinde, die sich
im Rahmen der gesellschaftlichen Emanzipation und ver-
anlaf8t durch die fast allgemeine Finanzkrise des alten Sy-
stems neben der Befugnis, bei der Festsetzung der eigenen
Belastung mitzuwirken auch das Recht erstritten haben,
iiber die Hohe der Ausgaben mitzuentscheiden. Dieses
Etatrecht war einer der wichtigsten Schritte auf dem Weg
zur Kontrolle der Regierung der absoluten Monarchen.
Aus diesem Grund ist es auch verstindlich, wenn immer
wieder in der Praxis vom Haushaltsrecht als ,dem vor-
nehmsten Recht des Parlamentes® gesprochen wird.

Diese Haushaltssystematik ist erarbeitet an den tatsichli-
chen Verhiltnissen der Staatshaushalte bei einer Staatsquo-
te am Bruttosozialprodukt von ca. 10 % und unter den
Rahmenbedingungen einer reinen Ordungs-(Eingriffs-)ver-
waltung. Den Vorsorgestaat heutiger Prigung gab es da-
mals noch nicht, die heutige Staatsquote von iiber 50 %
war zum Zeitpunkt der Entstehung dieses Modells iiber-
haupt nicht vorstellbar.

Fiir die Stidte und Gemeinden waren die so entstande-
nen Regeln zunichst gar nicht gedacht. Sie funktionierten
nach véllig anderen Prinzipien; fiir sie galt zu diesem Zeit-
punkt noch das Primat der ehrenamtlichen Verwaltung.
Hier waren die Biirger noch verpflichtet, die entsprechen-
den Verwaltungstitigkeiten ‘selbst auszufithren. Die (von
Teilen der Bevélkerung) gewihlten Vertreter waren noch
Vertreter im wahrsten Sinne des Wortes. Sie konnten die
Stidte umfassend verpflichten'®). Solange eine derartige
Identitit zwischen den gewshlten Vertretern und den fiir

14) Bereits 1694 wurde die Regelung von 1689 institutionalisiert; vgl.
Mondrou S. 101, 103.

15) Verfassung von 1818.
16) Verfassung von 1831.

17) Vgl. dazu und den beiden vorherigen Fufinoten die Dokumenta-
tion bei Eberhard Weis, Propylien Geschichte Europas Band 4, S.
450 ff.

18) Dies soll ein Auszug aus der Stein’schen Stidteordnung verdeutli-
chen:

das Gemeinwesen Handelnden bestand, gab es keine Be-
diirfnisse fiir Kontrollmechanismen in der Art der auf Lan-
desebene erkimpften Etatrechte. Dies dnderte sich erst mit
der zunehmenden Professionalisierung der Kommunalver-
waltungen. Zusammen mit dieser Entwicklung wurde das
Haushaltssystem der Kameralistik, als inn der dffentlichen
Verwaltung bereits vorhandenes und bewihrtes System, in
die Gemeinden {ibernommen. In der Folge dieser Entwick-
lung riickte dann di¢ Finanzierung der gemeindlichen Auf-
gaben {iber Abgaben immer stirker an die Stelle der per-
sénlichen Dienstleistung??).

3. Haushaltswirklichkeit in der heutigen kommunalen
Praxis

Aufgrund der historischen Entwicklung ist die Auffas-
sung entstanden und durchaus nachvollziehbar, dafl im
Rahmen des Haushaltsplans eine méglichst detaillierte Be-
schlufifassung erfolgt. Damit wird die Verwaltung, denn
sie muf} letztendlich das Ganze dann ausfithren, weitestge-
hend reglementiert. Wie dies nach dem gedanklichen An-
satz der Kameralistik aussehen miifite, soll zunichst unter-
sucht werden, dann wird die heutige Praxis daran gemessen
und dargestellt werden.

a) Regelungsumfang kameralistischer Gemeindehaus-
halte

Am Beispiel einer ganzen Reihe von mir vorliegenden
Haushaltsplinen verschiedener Gemeinden und unter Be-
riicksichtigung sowohl einer Erfahrung von tber 10 Jahren
Mitarbeit als Stadtverordneter in einem kommunalen
Haupt- und Finanzausschuf einer Stadt mit einem Haus-
haltsvolumen von 130 Mio. DM als auch als Hauptamtslei-
ter einer Stadt mit einem Haushaltsvolumen von 80 Mio.
DM liflt sich folgender tatsichlicher Regelungsumfang
feststellen:

aa) In der Theorie

Die kommunalen Vertretungskdrperschaften beschlie-
Ben dariiber, fiir welche Ausgaben (Aufgaben) in welcher
Hohe maximal Gelder ausgegeben werden diirfen. Betrach-
tet man sich als Beispiel den Unterabschnitt 700 (Abwas-
serbeseitigung), so mufl man im Vermdgenshaushalt bei-
spielsweise feststellen, dafl fiir jede Kanalbaumafinahme
eine eigene Haushaltsstelle gebildet -wird. Fiir diese wird
vom Bauamt nach bestem Wissen geschitzt, welche Mittel

§ 27
Er (der Biirger, Anm. des Verf.} ist schuldig, 6ffentliche Stadt-
imter sobald er dazu berufen wird, zu iibernehmen und sich
den Auftrigen zu unterziehen, die ihm zum besten des Ge-
meinwesens gemacht werden.

§ 108

Die Stadtverordneten erhalten durch ihre Wahl die unbe-
schrinkte Vollmacht, in allen Angelegenheiten des Gemein-
wesens der Stadt die Biirgergemeinde zu vertreten, simtliche
Gemeindeangelegenheiten fiir sie zu besorgen und in Betreff
des gemeinschaftlichen Vermégens, der Rechte und der Ver-
bindlichkeiten der Stadt und der Biirgerschaft namens dersel-
ben verbindliche Erklirungen abzugeben.

§ 110
Die Stadtverordneten sind berechtigt, all diese Angelegenhei-
ten ohne Riicksprache mit der Gemeinde abzumachen . . . Sie

bediirfen dazu weder einer besonderen Instruktion oder Voll-
macht der Biirgerschaft, noch sind sie verpflichtet, derselben
iiber ihre Beschliisse Rechenschaft zu geben.

19) Vgl. Schlempp, Anm. I zu § 22 HGO; Schneider/Jordan, Anm. 10
zu §§ 19, 20, 22 HGO.
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erforderlich sein werden und dementsprechend werden
Gelder angemeldet. Wenn es dann aufgrund unvorhergese-
hener Umstinde in der Baumafinahme zu Abweichungen
kommt (nicht erwarteter Fliefisand in der Trasse oder dhn-
liches) miissen die Vertretungsorgane Umschichtungen
oder Zusatzmittel bewilligen. Ein Vorgang der immer wie-
der fiir entsprechende Verzdgerungen in der Abwicklung
Sffentlicher Baumaflnahmen sorgt, was vermeidbare Ko-
stenmehrungen zur Folge hat®). Dies ist aber systemim-
manent, denn es sind zwingend bestimmte Reihenfolgen
einzuhalten und daher beispielsweise in Hessen mindestens
zwei verschiedene Organe mit entsprechenden Ladungsfri-
sten hintereinander mit der Frage zu befassen.

Ein besonderes Problem stellt sich dabei noch, wenn auf-
grund von plétzlich auftretenden Schiden kurzfristig Sa-
nierungsmafinahmen erforderlich werden, die im Haushalt
iiberhaupt nicht vorgesehen waren. Hier stoflen straf- und
wasserrechtliche Handlungszwinge zumindest zeitweilig
an haushaltsrechtliche Grenzen?!). Es sollte im hier be-
trachteten Zusammenhang zumindest zu denken geben,
wenn das geltende Haushaltsrecht die Einleitung straf-
rechtlicher Ermittlungsverfahren zumindest begiinstigt
und dort gegebenenfalls die Staatsanwaltschaft anfingt zu
pritfen, ob die Haushaltsinderung zligig genug bearbeitet
wurde.

Im Verwaltungshaushalt bedeutet das System der Kame-
ralistik, dafl die Vertretungskorperschaft dariiber befindet,
welche Ausgaben fiir Porti und Telefon getitigt werden
diirfen, in welchem Umfang die Sachbearbeiter Fachlitera-
tur und Fortbildung benétigen diirfen. Es kann bezweifelt
werden, daf} die ehrenamtlichen Mitglieder der Vertre-
tungskorperschaften dies beurteilen kénnen. Das Ergebnis
ist dann hiufig eine Ausstattung, mit der die in der Verwal-
tung Titigen ihre Arbeit nicht gerade erleichtert bekom-
men.

Insgesamt haben diese wenigen Beispiele deutlich ge-
macht, dafl bereits vom theoretischen Ansatz her die Ka-
meralistik unter den heutigen Rahmenbedingungen zu Un-
zulinglichkeiten fithren mufl.

bb) In der Praxis

Unter den Regeln der Kameralistik interessiert im Rah-
men der Haushaltsberatungen heute nur, wo wieviel Geld
ausgegeben wird. Aufler in wenigen, eher zufilligen Ein-
zelfillen, erfihrt der politische Mandatstriger nicht, was
mit den bewilligten Geldern tatsichlich geschieht. Wer
kann denn schon erkennen, welche Veranstaltungen sich
im Finzelnen hinter Aus- und Fortbildung verbergen; was
mit Ersatzbeschaffungen unter 800,— DM im Verwal-
tungshaushalt geschehen soll, auch wenn in diesen Haus-
haltsstellen einige zig-tausend Mark bereitgestellt werden.
Logische Konsequenz daraus ist dann, dafl man die Zahl
der Haushaltsstellen fiir ,,politisch* gewiinschte Ausgaben
immer mehr erweitert?). So wird dann eine Bewilligung
einzelner Ausgaben versucht wieder zu retten. Verbunden
mit dem oben bereits beschriebenen Problem der
Aufgabenzuwichse?), fithrt das zu einem entsprechenden

20} Es ist auf die Regelungen des § 21 HOAI und des § 6 VOB/B als
Grundlage zu verweisen.

21) Vgl. im Detail dazu: Bennemann, HSGZ 1994 229 ff.

22) In einem mir vorliegenden Haushaltsplan fithrte das dann dazu,
dafl fiir jeden in der Bearbeitung befindlichen Bebauungsplan eine
eigene Haushaltsstelle eingerichtet wurde, entsprechend wird fir
simtliche Biirgerhduser verfahren.

23)S.0.11a

Anschwellen des Umfanges der Haushaltspline. Im Rah-
men der Haushaltsberatung, also dem Zeitpunkt, in dem
die politische Kontrolle im System der Kameralistik ei-
gentlich erfolgen soll, wird es immer mehr vom Zufall ab-
hingig, welche Haushaltsstelle tatsichlich beraten wird.
Erfahrungsgemif ist die Dauer der Beratung dann umge-
kehrt proportional zu dem in Rede stehenden Betrag. Da-
bei geht man im Regelfall davon aus, dafl nur Positionen
zu beraten sind, die entweder neu sind, oder die erhebliche
Verinderungen zu den Vorjahren ausweisen. Man verlifit
sich dabei darauf, dafl die anderen Haushaltsstellen ja auch
irgendwann einmal neu waren, damals beraten wurden
und zumindest mit Mehrheit als erforderlich und angemes-
sen akzeptiert worden sind.

Gerade in den Zeiten knapper Kassenbestinde wird na-
turlich nach Einsparungsmdoglichkeiten gesucht. Da man
nicht weif}, was sich hinter den Zahlen verbirgt?#), richtet
sich der Blick der Mandatstriger darauf, bei welchen Posi-
tionen im letzten vorliegenden Abrechnungszeitraum we-
niger als vorgesehen verbraucht worden ist. Dort geht es
ja offensichtlich mit geringeren Mitteln, also kann man
auch die neuen Ansitze entsprechend kiirzen. Die im Rah-
men dieses Systems konsequente Reaktion der Verwaltung
auf dieses Vorgehen war, dafiir zu sorgen, dafl derartige
Minderausgaben moglichst vermieden wurden?).

Insgesamt fihrt das in der heutigen Praxis zu einem al-
lein von seinem Umfang her uniibersichtlichen Haus-
haltsplan, der kaum Angaben zu den erbrachten Leistun-
gen aufweist. Dementsprechend findet eine Aufgaben- und
damit auch Ausgabenkritik nicht mehr stact. Eine Vermin-
derung von Aufgaben oder Leistungen gibt es selbst in den
Zeiten grofiter Not kaum noch. Und dies, wo jeder Prakti-
ker weifl, daf8 die in den Gemeinden wahrgenommenen
Aufgaben einem stindigen Wechsel, einer stindigen Verin-
derung unterliegen, weil auch die Gesellschaft sich verin-
dert. Dadurch werden immer wieder Aufgaben
iiberfliissig?®). Diesen Aufgaben entsprechen Mittel, die
ohne einen Qualitdtsverlust fiir die Gemeindeverwaltung
eingespart werden konnten. Es geschieht nur meistens
nicht, weil die politisch zur Entscheidung Berufenen diese
Moglichkeiten gar nicht erkennen konnen.

b) Moglichkeiten, im Rahmen der Kameralistik die
Fehler zu bereinigen

Da die oben exemplarisch aufgezeigten Unzulinglichkei-
ten ja nicht erst seit kurzer Zeit bekannt sind, hat man mit
verschiedenen Hilfsmitteln versucht, sie zu beseitigen. Die-
se Hilfsmittel sollen kurz dargestellt werden, wobei auf be-
sondere Vor--oder Nachteile sowie die Auswirkungen auf
das System erst im nichsten Abschnitt eingegangen wer-
den soll.

aa) Deckungskreise/Sammelnachweise

Zunichst werden fiir gleichartige Ausgaben Sammel-
nachweise gebildet, die hdufigsten sind die fiir Personal-
und fiir Biiromaterialkosten, oft auch fiir die Bewirtschaf-

24) In welchem kameralistischen Haushalt steht denn neben den Ge-
biihreneinnahmen und dem Gesamtdefizit der Kindergirten auch
nur die Zahl der tatsichlich betreuten Kinder und die Zahl der er-
brachten Betreuungsstunden?

25) Ein immer wieder als Dezemberfieber beschriebenes Phinomen.

26) Als zugegeben extreme Beispiele sei an die Ferienverschickung
von Familien oder Jugendlichen, den Betrieb von &ffentlichen Ba-
deanstalten fiir Wannenbider oder von Gemeinschaftskithlanla-
gen erinnert.
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tung von Gebiuden. Dann wird zwar fiir jeden Unterab-
schnitt der Aufwand fiir Biiromaterial getrennt ausgewie-
sen, es handelt sich jedoch um einen Gesamttopf, bei dem
ohne weiteres Mehrausgaben eines Unterabschnitts durch
Minderausgaben eines anderen Bereiches iiber den
Deckungskreis ermdglicht werden. Es kann also im Rah-
men des Gesamtbetrages im Prinzip jeder Unterabschnitt
iiber seinen Ansatz im Haushaltsplan hinausgehen. Even-
tuelle Einzelbeschliisse nach mehr oder weniger langen Be-
ratungen in den Vertretungskdrperschaften haben daher
letztendlich keine Wirkung.

bb) Gegenseitige Deckungsfihigkeit

In unterschiedlichem Umfang werden innerhalb eines
Unterabschnittes Mittel fiir gegenseitig deckungsfahig er-
klirt. Bei so miteinander verkniipften Haushaltsstellen
kénnen Mehrausgaben an einer Stelle durch Minderausga-
ben an anderer Stelle ausgeglichen werden, auch insoweit
sind die Ansitze des Haushaltsplanes dann daher nicht
mehr bindend. Beispielsweise konnten also bei einem ent-
sprechenden Deckungsvermerk Mehrausgaben fiir die Pfle-
ge von Griinflichen durch Fremdfirmen durch geringere
Personalkosteri erméglicht werden.

cc) Unechte Deckungsvermerke

Hier werden Einnahme- und Ausgabepositionen so mit-
einander verkniipft, daff héhere Einnahmen es ermdgli-
chen, hohere Ausgaben zu titigen. Gerade bei gebiihren-
pflichtigen Finrichtungen mit hohen variablen Kosten ein
adiquates Mirteel. Schliellich fithren mehr Badegiste in ei-
nem Schwimmbad nicht nur zu héheren Einnahmen, son-
dern auch zu einem hdheren Duschwasserverbrauch etc.

dd) Uber- und auflerplanmiflige Ausgaben

Es liegt in der Natur der Sache, dafl im Laufe eines Haus-
haltsjahres immer wieder dringende Ausgaben getitigt
werden miissen, die bei der Haushaltsaufstellung — also oft
vor mehr als einem Jahr — noch gar nicht oder wenigstens
nicht in dieser Hhe erwartet werden konnten. Damit
dann nicht in jedem Einzelfall die recht umstindliche Pro-
zedur eines Nachtragshaushaltes vorab erforderlich ist,
kénnen die Vertretungsorgane solche Ausgaben im Einzel-
fall genehmigen?).

ee) Bildung von Einnahme- und Ausgaberesten

Nun kann es nicht nur vorkommen, daf} iberraschend
zusitzliche Mafinahmen erforderlich werden, sondern Pro-
jekte konnen sich in die Linge ziehen. Gerade bei Investi-
tionsmafinahmen mit der Folge, daff die bereitgestellten
Gelder nicht mehr ausgegeben werden, oftmals die Bestel-
lungen aber bereits auf den Weg gebracht sind. Damit man
dann nicht die ,iibriggebliebenen” Gelder im nachsten
Haushalt wieder neu bereitstellen muf}, gibt es die Mog-
lichkeit, diese Mittel als Ausgabereste in das folgende Jahr
zu iibertragen?).

Entsprechendes gilt fiir Einnahmen, denn auch da kann
es immer wieder passieren, dafl fillige Forderungen nicht
rechtzeitig bezahlt werden. Auch hier ist die Bildung eines
Einnahmerestes entsprechend mdglich.

27) § 100 HGO, auf den praktischen Umgang mit der Vorschrift wird
spiter eingegangen.
28) Vgl. §§ 19, 40 I Hess. GemeindehaushaltsVO.

Da diese Reste aus den Veranschlagungen vergangener
Haushalte resultieren, sind sie in den aktuellen Haushalten
natiirlich nicht enthalten. Sie finden sich vielmehr in der
Jahresabrechnung, einer Unterlage, die den Stadtverordne-
ten regelmiflig nicht zur Verfiigung steht. Dabei kommt es
in der Praxis immer wieder vor, daf} diese Reste teilweise
mehrere Jahre noch zur Verfiigung stehen, bevor sie berei-
nigt werden kénnen?). Genau betrachtet ein unkontrol-
lierter Nebenhaushalt. Wenn man die politische Kontrolle
ernst nimmt, diirfte es so etwas bei dem gedanklichen An-
satz der Kameralistik nicht geben.

¢) Daraus resultierendes Steuerungsdefizit bei der Auf-
gabenerfiillung

Die oben aufgezeigten Korrekturméglichkeiten fithren
neben anderen Unzulinglichkeiten im Ergebnis dazu, daf§
man von einem Defizit in der Steuerung der Kommunal-
verwaltungen spricht. Dies soll niher betrachtet werden.
Dazu mufy man sich allerdings zuerst vor Augen halten,
wer eigentlich was steuert.

Am einfachsten ist dabei die Frage zu beantworten, wer
steuern soll. Es handelt sich eindeutig um eine Aufgabe der
von der Bevolkerung gewihlten Vertretungskorperschaf-
ten, also der Stadtverordneteriversammlung, die sich dabei
der Hilfe des Finanzausschusses bedienen kann®), auf-
grund der Gréflenverhilenisse letztlich muf.

aa) Reiner Bezug zum Zahlungsfluf}

Sehr viel problematischer wird es dagegen, die Frage
nach dem Was der Steuerung zu beantworten. Schlieflich
weifs jeder Praktiker, daf} die Leistungen der Verwaltungs-
bereiche (der value for money) den wenigsten Personen be-
kannt ist, den Stadtverordneten, die eigentlich die ,Steu-
ernden® sein sollten, am allerwenigsten. Wer kennt denn
schon die Anzahl der vor- und nachmittags in den Kinder-
tagesstitten betreuten Kinder und des dazu eingesetzten
Personals; wen interessiert die Nutzungsintensitit einer
Gemeinschaftseinrichtung; wer kitmmert sich um die ge-
leisteten Betreuungsstunden in einem Jugendzentrum? Bei
der Beschlufifassung iiber die Haushaltszahlen kommt es
darauf aber auch nicht an, es wird lediglich tiber die Zahlen
diskutiert und beschlossen, aber nur sehr selten tiber Off-
nungszeiten und den Umfang des Betreuungsangebotes.
Und dies, obwohl aufgrund der dargestellten legalen Um-
gehungsstrategien die im Haushaltsplan stehenden Zahlen
nur in sehr eingeschrinktem Umfang tatsichlich bindend
sind.

Der Blick auf die erbrachten Leistungen, das Schaffen
und Betreiben von Einrichtungen, findet kaum statt. Dies
ist sehr bedauerlich, denn die Unzufriedenheit der Burger
resultiert nicht aus einer zu hohen oder zu geringen Aus-
stattung der Einrichtung mit Geldern, sondern daraus, dafl
man mit der gebotenen Dienstleistung unzufrieden ist.
Entweder, weil man eine Einrichtung nicht dann nutzen
kann, wenn man es will, oder weil man die Warte- und Be-
arbeitungszeiten als zu lang empfindet, oder auch, weil
man sich schlicht zu unfreundlich behandelt fithlt. Hier
miifite der Hebel angesetzt werden, hier miifiten die Stadt-

29) Dabei muf es sich nicht unbedingt um Ausgabepositionen han-
deln, relevant sind auch die Fille, daff ein Grundstiickskiufer zeit-
weilig zahlungsunfihig wird und dhnliches.

30) Aus diesem Grund in Hessen der einzige vorgeschriebene dauer-
hafte Ausschuf}, den eine kommunale Vertretungskorperschaft

bilden muff, § 62 12 HGO.
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verordneten Verinderungen bewirken, wenn sie die Biir-
gerzufriedenheit mit der Verwaltung erhéhen wollen. Da-
bei kommt es nicht unbedingt auf die objektiv mefbaren
Parameter wie z. B. der Wartezeit oder Zahl der Unterbre-
chungen beim Sachbearbeiter an, sondern darauf, wie dies
subjektiv empfunden wird*').

bb) Keine Kostenverantwortung

Fiir den Bereich der 6ffentlichen Einrichtungen kommt
allerdings ein ganz anderes Problem hinzu, das eine Be-
trachtung der Dienstleistung sehr viel schwieriger macht.
Hiufig genug méchte nimlich niemand wissen, wie teuer
bestimmte Finrichtungen tatsichlich sind. Dabel geht es
meist um verdeckte, gut versteckte Zuschiisse an Vereine
oder fiir bestimmte Veranstaltungen. Hier haben viele po-
litische Mandatstriger — oft auch in einem ehrenamtlichen
Engagement noch fiir einen Verein oder eine Institution
aktiv — eine wahre Meisterschaft darin entwickelt, fiir ih-
ren Verein, ihre Institution etwas herauszuschlagen. Seien
es kostenlose Kopien fiir einen Geschichtsverein, die Un-
terstiitzung von Vereins- oder Straflenfesten durch Vor-
und Nacharbeiten "des stidtischen Bauhofes, kostenfrei
Vereinen zur Verfiigung gestellte Riumlichkeiten oder
ihnliches mehr?). Diese Férderungen sind dann bei vollig
anderen, unverfinglichen Haushaltsstellen —verstecke.
Wenn diese Forderungen sichtbar wiirden, wire die Be-
gehrlichkeit vergleichbarer Vereine sofort geweckt bzw.
dieser Art des Férderungs(-un)-wesens ein schnelles Ende
bereitet. Das ist nicht im Interesse des Betroffenen, also
wird Haushaltsklarheit von den Handelnden nicht immer
gewiinscht.

Ein weiterer Bereich, in dem das Steuerungsdefizit bei
der Frage des ,,Was“ des Steuerns deutlich wird, sind die 6f-
fentlichen Baumafinahmen. Durch die tigliche Berichter-
stattung weif} jeder von dem Argernis, dafl 6ffentliche Bau-
ten fast regelmiflig nicht im vorgesehenen Termin- und
Kostenrahmen verwirklicht werden. Dafiir gibt es Griin-
de, die jedem Insider bekannt sind. Eine Gemeinde kann
als Bauherr eben gerade nicht mit einem privaten Bauherrn
verglichen werden. Es sind nimlich (zu) viele Gremien be-
teiligt. Neben dem Bauausschufl oder auch einer
Baukommission®) sind das in Hessen noch mindestens
der Magistrat und der Ortsbeirat. In diesen Gremien gibt
es immer wieder — auch wihrend der Bauerstellung —
noch neue, zusitzliche Ideen und Forderungen. Es soll da-
bei nicht {iber den Sinn oder Unsinn dieser Vorschlige
geurteilt werden, es kann ja durchaus in der Planungsphase
etwas iibersehen worden sein. Diese Vorschlige fithren je-
doch zu Planinderungen, damit sind die zeitlichen Verzé-
gerungen vorprogrammiert. Uber die Automatiken der
VOB fiihrt das dann fast genauso zwangsldufig zu erhshten
Kosten. Das sieht der Mandatstriger, dem das Regelungsge-
flecht der VOB nicht bekannt ist nicht, er wird nur in den

31) Gerade das macht es in der Praxis hiufig schwer, Einrichtungen
wie ein Biirgerbiiro oder Versuche zur Verbesserung der Dienstlei-
stung in der Verwaltung politisch durchzusetzen, denn gerade alt-

ediente Stadtverordnete fragen dann als erstes, vollig 1m herge-
Erachten Sinne der Kameralistik danach, was diese Investitionen
denn auf lingere Sicht ersparen kénnen; eine Frage die so, wenn
iiberhaupt, nur nach einiger Zeit beantwortet werden kann und
dann hiufig genug nur durch empirische Erhebungen bei den
Kunden nach der ,,Zufriedenheit*.

32) Aus der tiglichen Praxis kénnte die Aufstellung noch um einiges
verlingert werden.

33) Als Beteiligungsgremium fiir die Errichtung von Bauwerken von
der HGO ausdriicklich in § 72 Abs. 1 2. Alt. vorgeschen.

seltensten Fillen darauf hingewiesen und dementsprechend
werden dann die Beschliisse gefaflt. Dabei soll auch der
weitere Aspekt, dafl wihrend der Bauerstellung aufgrund
von Wahlen sich politische Mehrheiten dndern und dann
aus diesem Grund Anderungen durchgesetzt werden, die
bei der urspriinglichen Planung noch von der alten Mehr-
heit abgelehnt worden waren.

Diese Erscheinungen faflt die KGSt zurecht unter dem
Begriff der organisierten Verantwortungslosigkeit zusam-
men, solche Unzulinglichkeiten beruhen aber auch darauf,
daf} streng zwischen der sachlichen und der finanziellen
Zustindigkeit (gerade bei den Ausschiissen) unterschieden
wird?*).

cc) Keine Darstellung der Vermdgensentwicklung

Tatsichliche Vermégenszuwichse oder -verluste werden
mit den Mitteln der Kameralistik nicht erkennbar. Wesent-
licher Grund dafiir ist die Jahresbezogenheit der Haus-
haltspline. An zwei Beispielen soll deutlich gemacht wer-
den, wozu dies in der Praxis fithrt:

Wihrend eines heftigen Winterorkans werden in einem
gréfleren Stadtwald insgesamt 170 ha Wald verwiistet. Dar-
unter Bestinde, die seit 50 Jahren mit einigem zusitzlichen
Arbeitsaufwand zur Herstellung von Furnierholz vorbe-
reitet wurden {(diese Nutzung wire in weiteren ca. 50 Jah-
ren mdglich gewesen). Die nach dem Orkan noch verwert-
baren Reste werden mit erhShtem Aufwand fir die
Aufarbeitung und eine Zwischenlagerung verdufiert. Selbst
unter Beriicksichtigung dieser Zusatzkosten verbleibt nach
dem Haushaltsplan noch ein Gewinn (Uberschufl) in Mil-
lionenhéhe. Da der vorhandene Holzbestand im Rahmen
der Kameralistik nicht abgebildet ist, wird statt dem tat-
sichlichen erheblichen Vermégensverlust durch den Na-
turschaden vom derzeitigen Haushaltsrecht noch ein Ge-
winn vorgegaukelt. Die in den vergangenen Jahren quasi
fiir die Zukunft geleisteten Pflegearbeiten sind nicht akti-
viert, kommen daher auch nicht zum Abzug.

Dieses unbefriedigende Ergebnis ist nicht auf Fille von
Naturkatastrophen beschriankt. Wenn eine Gemeinde zu-
nichst mit einer Kreditfinanzierung ein Rathaus mit einem
Aufwand von 10 Mio. baut, es nach z. B. fiinf Jahren fir
6 Mio. verkauft, dann bedeutet dies fiir die Vermogenslage
der Gemeinde sicherlich einen Verlust, denn in dieser kur-
zen Zeit ist eine Wertminderung in dieser Hohe bei den
unterstellten normalen Verhiltnissen auszuschlieflen. Das
Rechnungsergebnis im Verkaufsjahr wird jedoch einen Ge-
winn von 6 Mio. ausweisen.

Ein Rechnungssystem, das tatsichliche Wertverzehre
dermaflen vertuscht, sollte sich iiberlebt haben und ist mei-
nes Erachtens zur Steuerung der 6ffentlichen Verwaltung
so nicht mehr geeignet.

d) Welche Abhilfemdglichkeiten gibt es?

Die Frage nach den Abhilfemdglichkeiten sicht Meier®)
als recht einfach zu beantworten an. Es miisse sich nur je-
der Beteiligte mit geniigend gutem Willen an die einzelnen
Vorgaben des kameralistischen Haushaltsrechts halten.

34) So auch van Impel, Der maflvolle Einstieg, Gemeindehaushalt
1995, 268 ff. [270).

35)a. a O.S5.223 £
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Dann kénnte die Kameralistik alles leisten, Budgetierung
oder ein anderes Rechnungswesen kénnten dies nicht bes-
ser. Diese Auffassung trifft zwar fiir einige Detailprobleme
zu, hinsichtlich der groflen Linie vermag ich sie jedoch
nicht zu teilen. Die Details liegen auf dem Gebiet der ord-
nungsgemiflen Einstellung voraussichtlicher Folgekosten
von Investitionen in die mittelfristige Finanzplanung und
einem Ernstnehmen der mittelfristigen Haushaltsplanung
insgesamt.

Wichtiger erscheint mir der Blick auf die problemati-
schen Bereiche. Die Kameralistik ignoriert mit ganz weni-
gen Ausnahmen?), wie oben gezeigt wurde, die Entwick-
lung der ,Werte®, des Vermogens der Gemeinde. Dies
muf} zwangsldufig dazu fithren, dafl die erforderlichen Ent-
scheidungen der Steuernden regelmifig auf der Grundlage
unvollstindiger Daten erfolgen. Das festgestellte und an
vielen Stellen beklagte Steuerungsdefizit wird dadurch er-
kldrbar. Als Grundlage fiir den sinnvollen Umgang mit
den o6ffentlichen Mitteln ist dies nicht vertretbar. Darum
wird man meines Erachtens nicht umhin kénnen festzu-
stellen, dafl die Kameralistik hier versagen muf3, weil sie an
systembedingte Grenzen stdfit. Das gilt insbesondere auch
fiir viele der angeblich im System gegebenen Ausgleichs-
moglichkeiten. Genau betrachtet sind dies nimlich immer
Durchbrechungen des kameralistischen Systems. Im Ein-
zelnen ist festzustellen:

aa) Grenzen des rechtlich Zuldssigen

Rechtlich erlaubt waren schon in der Vergangenheit eine
ganze Reihe von Hilfsmitteln*). Wie am Beispiel des Ein-
satzes der Deckungsvermerke gezeigt werden soll, versto-
Ren diese Hilfsmittel allerdings gegen das Grundprinzip
der Kameralistik. Es wird durch die Deckungskreise der
Verwaltung nimlich die Méglichkeit eingeriumt, die ei-
gentlich im Haushaltsplan genau ausgabenbezogen bereit-
gestellten Mittel fiir andere Ausgaben zu verwenden. Die
Grundidee, dafl die politisch Verantwortlichen iiber den
Haushaltsplan festlegen woftir wieviel Geld ausgegeben
werden darf, wird damit iiber den Haufen geworfen.

Fir die Sammelnachweise gilt dies in noch stirkerem
Mafle. Die iiberlieferten Ausgleichsméglichkeiten sind also
in Wirklichkeit ein Aufgeben der Grundsitze des Systems.

Die tiber- und auflerplanmifiigen Ausgaben (§ 100 HGO)
werden bis zu einem bestimmten Schwellenwert (Erheb-
lichkeitsgrenze) nicht von der Stadtverordnetenversamm-
lung beschlossen, erméglichen der Verwaltung daher ein
Abweichen von den Vorgaben. Dabei wird auch die in
Hessen gesetzlich festgeschriebene Sperre, daf§ auf diesem
Weg keine neuen Mafinahmen im Vermégenshaushalt fi-
nanziert werden diirfen, in der Praxis oftmals ignoriert3).
Ebenso grofiziigig wird meist das Vorliegen einer ,Unvor-
hersehbarkeit” bejaht, selbst bei Ansitzen, die im Laufe
der Beratungen aus dem Haushaltsplan gestrichen wurden,
dann aber doch bendtigt werden.

Inzwischen ist rechtlich fast alles méglich, durch die in
den Gemeindeordnungen inzwischen flichendeckend vor-
gesehenen Experimentierklauseln®) sind fast alle Restrik-

36) Hauptsichlich die gebiihrenrechnenden Einrichtungen.
37) Vgl. die Darstellung oben unter 3. b).

38) § 98 Abs. 2 Nr. 3 HGO; siehe auch Schmidt/Kneip Anm. 1 zu
§ 100 HGO.

39) Z. B. § 133 HGO.

tionen der Kameralistik zur Disposition gestellt. Ob’ man
dann allerdings noch von Kameralistik reden kann, soll da-
hingestelit bleiben. Es muf jedoch zumindest fiir Hessen
darauf hingewiesen werden, daf} die Genehmigungspraxis
des Innenministeriunmis duflerst restriktiv ist. Es wird ei-
gentlich nur das genehmigt, was bei einer weiten Ausle-
gung das Recht schon frither erméglicht hitte.

bb) Psychologische Hemmungen der Handelnden

Wenngleich rechtlich inzwischen fast alles moglich ist
und auch in der Vergangenheit erhebliche Teile der Kame-
ralistik bereits unterlaufen werden konnten, stellt sich die
Frage, warum dies alles in der Praxis nicht ausreichend
war, die katastrophale Haushaltssituation zu vermeiden.
Ich glaube, daf} das eigentliche Problem die iiber Jahrzehn-
te hinweg eingefahrenen Denkgleise und die automatisier-
ten Verhaltensschemata sind. In einem gewohnten System
fillt es natiirlich sehr viel schwerer, die Arbeitsweise
grundsitzlich zu verdndern. Auflerdem ist jede noch so
kleine Anderung jederzeit wieder riickgingig zu machen.
Dies bedeutet, dafl spatestens dann, wenn etwas unbequem
wird, die Verantwortlichkeit der in der Verwaltung han-
delnden wieder aufgehoben werden kann. Damit wird
dann sichergestellt werden, daf} die lieb gewordenen und
genutzten Unzutriglichkeiten®) des Systems auch weiter
nutzbar bleiben.

Als Ergebnis muf daher festgehalten werden, daff die an-
geblichen Selbstheilungsméglichkeiten der Kameralistik
nur dazu fithren kénnen, dafl die Strukturen, die fiir die
jetzigen Haushaltsprobleme mitursichlich waren, auch fiir
die Zukunft konserviert werden sollen. Da damit die beste-
henden Probleme kaum gel6st werden kénnen, ist ein an-
derer Losungsansatz erforderlich.

¢) Statt ,,Hilfskriicken* ein anderer Denkansatz:
Budgetierung.

So wie seinerzeit durch einen Finanzkollaps eine andere
Denk- und Arbeitsweise notwendig geworden war und da-
mals zur Einfiihrung der Kameralistik und der Biirokratie
fithrte, ist auch heute ein anderer Denkansatz erforderlich.
Diesen sche ich derzeit nur in der Budgetierung. Sie zwingt
die politisch Verantwortlichen dazu, sich statt auf den
Geldfluf} auf die zu erbringenden Leistungen zu konzen-
trieren. Diese miissen iiberhaupt erst festgelegt werden. Im
nichsten Schritt mufl dann mit der Verwaltung geklirt
werden, welche Mittel zum Erreichen dieser Ziele erfor-
derlich sind. Wenn diese Gelder nicht zur Verfiigung ge-
stellt werden kénnen, wird man sich neu iiber den Umfang
und den Qualitdtsstandard der Leistungen Gedanken ma-
chen miissen. Diese Klirungen erfordern fiir beide Seiten
ein neues Eingehen auf den anderen Partner, denn wo ha-
ben sich die Stadtverordneten bisher Gedanken iiber die ei-
nem Biirger zumutbare Wartezeit in der Verwaltung ge-
macht? Wo haben andererseits die Verwaltungen bisher
den Stadtverordneten klar die Auslastung der Kindergirten
zu den verschiedenen Tageszeiten vorgelegt, damit iiber ei-
ne angemessene Personalausstattung entschieden werden
kann? Wie die zum Abschluff dieses Prozesses dann zur
Verfiigung gestellten Summen (Budgets) dann im einzelnen
ausgegeben werden, bleibt den fiir diese Aufgaben ausgebil-
deten Fachleuten der Verwaltung iiberlassen, die sich dann
nicht mehr von Laien vorschreiben lassen miissen, welche

40) S. o. 3. a) bb).



Seite 88

Kommunale Steuer-Zeitschrift

1997 Nr. 5

Arbeitsunterlagen erforderlich sind oder nicht. Ein solches
Zusammenfithren von Sach- und Finanzverantwortung
wird innerhalb der Verwaltung fiir einen kriftigen Motiva-
tionsschub sorgen, ein erheblicher Nebeneffekt.

aa) Selbstverstindnis der Beteiligten

Die so verinderten Abliufe, die dazu fithren, Budgets
zur Verfiigung zu stellen, machen es zwingend erforder-
lich, daf§ alle Beteiligten ihr Verhalten, ihre Arbeitsweise
verindern missen. Die demokratisch gewihlten Vertreter
koénnen keine Einzelausgaben mehr beschlieflen. Damit ge-
ben sie (eingeschrinkte) Steuerungsméglichkeiten aus der
Hand und legen nur noch einen Rahmen fest, den die Ver-
waltung selbstindig ausfillt.

Auf der Seite der Verwaltung bedeutet dies, dafl man
mehr Entscheidungen im Rahmen der Arbeit selbst zu tref-
fen und damit auch zu verantworten hat. Auch dies wird
nicht ohne Probleme bewiltigt werden. Verschirft wird
dieser Konflikt fiir die Verwaltungsbediensteten noch da-
durch, dafl sie regelmifBig Rechenschaft ablegen miissen.
Dabei miissen Daten und Fakten ohne gesonderte Auffor-
derung geliefert werden, die man in der Vergangenheit fiir
sich behalten konnte.

So wie also auf der einen Seite mehr Vertrauen in ord-
nungsgemifles Arbeiten der Verwaltung erforderlich ist,
muf andererseits eine andere Informationspolitik gelernt
werden, die ein Vertrauen in die politisch Gewihlten vor-
aussetzt, dafl nicht jeder Fehler dazu fithrt, an den Pranger
gestellt zu werden und andererseits nicht jede erfolgreiche
Arbeit ein alleiniger Verdienst der politisch Verantwortli-
chen ist. Dies macht deutlich, dafl ein anderer Umgang
miteinander erforderlich ist.

bb) Sicherstellung der demokratischen Kontrolle der
Verwaltung

Wenn man einen derart geinderten Umgang fordert,
wenn man gleichzeitig die Rechte der gewihlten Vertreter
bei der Festlegung der Haushalte beschneidet, stellt sich
zwangsliufig die Frage, ob das die unstreitig notwendige
politische Kontrolle noch ausreichend erméglicht.

Diese Frage kann man meines Erachtens mit gutem Ge-
wissen mit Ja beantworten. Gewihlt werden die Stadtver-
ordneten im Regelfall nicht, weil sie versprechen, be-
stimmte Geldmengen fiir einzelne Ausgaben zur
Verfiigung zu stellen, sondern weil sie versprechen, be-
stimmte Leistungen der Gemeinde neu einzurichten oder
zu verbessern. Dieses gegeniiber dem Wihler bereits ge-
wohnte Verhalten wird nun entsprechend auf die Verwal-
tung ibertragen. Jetzt geht es gerade darum festzulegen,
welche Leistungen im nichsten Jahr mit welchem Standard
zu erbringen sind. Dadurch, daff die Budgetierung mit ei-
nem entsprechenden Berichtswesen zu kombinieren ist,
wird sichergestellt, dafl in kiirzerem Abstand eine Riick-
meldung erfolgt, ob die vereinbarten Ziele erreicht werden
oder ob dabet Schwierigkeiten auftreten. Diese quartals-
weise im Rahmen des Controllings zu erstattenden Berich-
te erlauben eine sehr viel zeitnihere Kontrolle und auch
ein sehr viel schnelleres Reagieren. Wenn beide Seiten also
die Spielregeln der Budgetierung beachten, wird die demo-
kratische Kontrolle sehr viel einfacher und wirkungsvoller

als bisher.

Auch ein weiteres Argument spricht dafiir, in'den verin-
derten Rahmenbedingungen keinen Verstof§ gegen demo-

kratische Grundsitze zu sehen. Die Kameralistik entstand
in einem historischen Zusammenhang, in dem es unstreitig
war, daff der absolute Monarch die zu verwirklichenden
Ziele vorgab und es keinen Wohlfahrtsstaat gab. Sie war
die einzige Moglichkeit, dem absoluten Herrscher in sei-
nem Ausgabeverhalten einen Riegel vorzuschieben. Heute
geht es aber nicht mehr um die Emanzipation einer ge-
wihlten Vertretung gegen eine absolutistische Verwaltung.
Heute geht es darum, auf einer Ebene der Gleichberechti-
gung zwischen zwei verschiedenen Gewalten eine funk-
tionsfihige, leistungsstarke Verwaltung fiir den Biirger si-
cherzustellen und sie einer Kontrolle durch Reprisentan-
ten der Biirger zu unterwerfen. Es kann daher ohne weite-
res hingenommen werden, wenn die Kontrollmittel diesen
verdnderten Verhiltnissen angepafit werden. Sie werden
der heutigen Situation, in denen die Verwaltung hiufig ge-
nug darunter leidet, dafl keine eindeutigen Zielvorgaben
gegeben werden, sehr viel eher gerecht.

Es'sei hier zum Schlufl die sicherlich provozierende The-
se erlaubt, daff in den heutigen demokratischen Verwaltun-
gen regelmiflig die Beachtung der gesetzlichen Vorgaben
eher sichergestellt ist als bei gewdhlten Vertretern, die in-
nerhalb einer recht kurzen Frist Erfolge fiir den nichsten
Wahltermin glauben vorweisen zu miissen und daher sehr
viel schneller zu ,,politischen® Entscheidungen bereit sind.

II. Wege zur Verbesserung des Zustandes

Zum Abschlufl soll darauf hingewiesen werden, daf}
auch nach meiner Auffassung der einzuschlagende Weg
nicht ohne Probleme und Schwierigkeiten zu beschreiten
ist. Dies liegt einerseits daran, daff gerade in der Umbruchs-
phase natiirlich bei allen Beteiligten ein erhohtes Maf§ an
Unsicherheiten vorhanden ist. Das kann dann dazu fiih-
ren, daf} bei ersten Schwierigkeiten zu schnell der Fehler
im angestrebten System statt in den Problemen der Umge-
wohnung gesehen wird. Es wird auch fiir die Stadtverord-
neten nicht einfach, Einzelentscheidungen iiber Anschaf-
fungen und dhnliches hinzunehmen, die sie fiir falsch oder
wenigstens unvorteilhaft halten. Aber insoweit haben wir
die Probleme nur in menschlichen Schwichen, also etwas,
was seit langem bekannt ist und was hoffentlich tiberwind-
bar ist.

Die grofiere Sorge macht mir, dafl schon in der Anfangs-
phase eine typisch deutsche iibergrofle Detailversessenheit
Platz greift und aus dem Stand heraus eine Perfektion ange-
strebt wird, die kaum zu erreichen ist. Es sind meines Er-
achtens alle Versuche zum Scheitern verurteilt, die die
Budgetierung auf der Basis einer allumfassenden, differen-
zierten Produktbeschreibung einigen wollen. Die dazu er-
forderlichen Vorarbeiten haben einen Umfang, der sehr
schnell dazu fithrt, das Projekt Budgetierung insgesamt ad
acta zu legen. Der richtige Weg scheint mir daher zu sein,
sich in einem ersten Schritt mit einer mehr globalen Be-
schreibung der vereinbarten Leistungen zu begniigen. Das
genligt, um beim Uben der neuen Verfahren noch den
Uberblick zu behalten. Im Laufe weniger Jahre wird man
dann in der tiglichen Arbeit sehen, wo weitergehende Dif-
ferenzierungen sinnvoll sind und kann diese dann nach
und nach erarbeiten*!). Dies wird ein gegenseitiger Prozef3
sein miissen, denn zum Teil bedarf die kontrollierende Sei-
te detaillierterer Angaben, zum Teil wird die Verwaltung

41) Instruktiv dazu die Beschreibung von van Impen a. a. O.
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darauf angewiesen sein, durch eine feinere Untergliederung
der erbrachten Leistungen in Produkte die auftretenden
Abweichungen bei der Abwicklung der Budgets nachvoll-
ziehbar zu begriinden. Gerade in kleineren oder mittelgro-
flen Verwaltungen besteht iiberhaupt nicht die Maoglich-
keit einer genauen Differenzierung mit vertretbarem
Aufwand. Wie sollen beispielsweise dic Aufwendungen fiir
die Einnahme der Hundesteuern sauber ausgewiesen wer-
den, wenn eine Arbeitsgruppe mit insgesamt drei Mitar-
beitern simtliche Aufgaben eines stidtischen Steueramtes
incl. der Abrechnung der Miillgebiihren erledigt und in

Personalunion auch noch alleine die Arbeiten der Haus-
haltsabteilung abwickelt?

Ich hoffe, dafl es moglich sein wird, den unbedingt erfor-
derlichen neuen Denkansatz der Budgetierung angepafit
auf die Grofle und Aufgabe der einzelnen Gemeinden in
absehbarer Zeit in die Wirklichkeit umzusetzen. Dabei
wird sehr stark auf die értlichen Gegebenheiten abgestellt
werden miissen, weswegen es sich verbietet, einen be-
stimmten Weg als den ,Kénigsweg® fiir alle verbindlich
vorzuschreiben.



