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Geleitwort

Bereits im Jahr 1494 erschien ein Buch, das die erste geschlossene Darstellung der doppelten 
Buchführung – »Venezianische Methode« – enthielt, so wie sie vermutlich von den Fernhan-
del treibenden italienischen Stadtstaaten wie beispielsweise Venedig zu jener Zeit verwendet 
wurde. Dieses Grundprinzip ist bis heute unverändert geblieben und wird weltweit in der 
privaten Wirtschaft angewandt.

Nach mehr als fünfhundert Jahren setzt sich dieses Rechnungswesen auch in den öf-
fentlichen Verwaltungen durch. Die meisten Länder haben inzwischen ihr Gemeindehaus-
haltsrecht reformiert und führen die Doppik in den Kommunen ein. Dabei geht es ihnen 
nicht allein um die Änderung des Buchungsstils. Er bleibt nur Mittel zum Zweck. Mehr 
Wirtschaftlichkeit und Effektivität, mehr Transparenz und Bürgernähe waren und sind die 
eigentlichen Ziele des grundlegenden Wandels der kommunalen Verwaltungen.

Die Reform ist mit der fl ächendeckenden Einführung der Doppik bei unseren Kom-
munen einen großen Schritt vorangekommen, aber noch nicht abgeschlossen: Erst mit der 
Aufstellung des Gesamtabschlusses kann der vollständige Überblick über Vermögen und 
Schulden in den Kommunen und ihren Betrieben gewonnen werden. Deshalb ist diese von 
vielen Kommunen eher als lästig empfundene Verpfl ichtung unverzichtbarer Bestandteil des 
neuen Haushaltsrechts. Bei der anspruchvollen Aufgabe brauchen die Gemeinden Unter-
stützung. So hat in Nordrhein-Westfalen das vom Innenministerium initiierte Modellpro-
jekt »NKF-Gesamtabschluss« in einem Leitfaden seine Hinweise und Erfahrungen aus der 
praktischen Erprobung jüngst veröffentlicht. 

Das hier vorgelegte Werk kommt deshalb zur rechten Zeit. Das Autorenteam gibt einen 
guten Überblick über die rechtlichen Grundlagen des kommunalen Gesamtabschlusses in 
den einzelnen Bundesländern und setzt sich anschaulich mit inhaltlichen und organisatori-
schen Aspekten auseinander, die bei der Aufstellung des Gesamtabschlusses zu berücksichti-
gen sind. Verdienstvoll ist, dass dem Thema Gesamtsteuerung von Kernverwaltung und ver-
selbständigten Aufgabenbereichen gebührender Raum gewährt wird. Die Frage, inwieweit 
der kommunale Gesamtabschluss sich dazu eignet, Steuerungsdefi zite im Konzern Stadt zu 
beheben, wird gerade in »der kommunalen Familie« kontrovers diskutiert. Hier macht der 
Buchbeitrag denjenigen Mut, die den Gesamtabschluss nicht als lästige Bürde, sondern als 
Chance zur Optimierung sehen.

Der Gesamtabschluss, der allein den vollständigen Überblick über die wirtschaftliche 
Gesamtlage der Kommunen ermöglicht, muss von den meisten Kommunen noch aufgestellt 
werden. Es gilt dabei vor allem, die Chancen, die die verbesserte Transparenz bietet, zu er-
greifen und die kommunalen Betriebe stärker als bisher in die örtliche Gesamtsicht einzube-
ziehen. Wird diese Chance versäumt, wird die Reform nicht mit Leben erfüllt. Ich bin zuver-
sichtlich, dass den Lesern nach der Lektüre des nun vorgelegten Werkes zum kommunalen 
Gesamtabschluss der Wechsel ins Lager der »Reform-Überzeugungstäter« erleichtert wird.

Edgar Quasdorff
Innenministerium Nordrhein-Westfalen
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Vorwort

In den letzten Jahren hat das kommunale Haushaltsrecht einschneidende Veränderungen 
erfahren, die durch die Einführung der kommunalen Doppik bedingt sind. Als Begründung 
für die Einführung der kommunalen Doppik wurde unter anderem stets auf die Notwen-
digkeit einer konsolidierten Berichterstattung über die Kernverwaltung und ihre verselb-
ständigten Einheiten verwiesen. Folglich wird die Umstellungsphase erst mit Aufstellung 
des ersten Gesamtabschlusses beendet sein.

Die Landesgesetzgeber haben den Kommunen Fristen für die Aufstellung eines ersten 
Gesamtabschlusses vorgegeben, welche Entscheidungsträger und Anwender zu einer Ausei-
nandersetzung mit der Thematik »kommunaler Gesamtabschluss« zwingen. So ist in Nord-
rhein-Westfalen der erste Gesamtabschluss bereits auf den 31. Dezember 2010 zu erstellen. 
In anderen Bundesländern verbleibt den Betroffenen im Rechnungswesen der Kernverwal-
tung und in den verselbständigten Einheiten noch die Zeit, sich bereits im Vorfeld der auf 
Einzelfälle fokussierten Erstellungsphase einen umfassenden Überblick über Zielsetzung, 
Grundlagen und Erstellung des kommunalen Gesamtabschlusses zu verschaffen.

Mit dem vorliegenden Band soll den kommunalen Anwendern ein Leitfaden an die Hand 
gegeben werden, der einen schnellen Überblick ermöglicht, ohne hierbei auf konkrete Hil-
festellungen in den einzelnen Phasen der Gesamtabschlusserstellung zu verzichten. Durch 
einzelne Beiträge, erstellt von im kommunalen Bereich tätigen Praktikern aus dem Hause 
Ernst & Young, werden deshalb die Grundlagen für die Erstellung des kommunalen Gesamt-
abschlusses umfassend dargelegt.

Durch die Konzeption als länderübergreifender Beitrag werden zudem bestehende Un-
terschiede aufgezeigt. Schließlich ist davon auszugehen, dass sich im Laufe der Zeit die je-
weils zweckmäßigsten Regelungen bundesweit durchsetzen werden. Zudem muss der län-
derübergreifende Austausch von bereits gewonnenen Erfahrungen Ziel aller Beteiligten sein. 
Zur Erreichung dieses Ziels wurden Autoren aus verschiedenen Bundesländern gewonnen.

Wir danken allen Mitwirkenden aus dem Hause Ernst & Young, die zur Entstehung 
dieses Wegbegleiters hin zum »kommunalen Gesamtabschluss« mit viel Engagement bei-
getragen haben.

Stuttgart und Essen, im Herbst 2009 Thomas Müller-Marqués Berger
 Uwe Krebs
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1 Kommunale Dezentralisierung als Ausgangspunkt

Vielfach ist festzustellen, dass zahlreiche kommunale Aufgaben durch verselbständigte 
Einheiten, wie kommunale Eigenbetriebe oder Eigengesellschaften, erledigt werden. In-
zwischen verfügen selbst kleinere deutsche Kommunen über eine beträchtliche Anzahl von 
Beteiligungen. Diese verselbständigten Aufgabenbereiche sind vielfach keine Randbereiche 
der kommunalen Betätigung, sondern in Bezug auf Kennzahlen wie Bilanzsumme, Sum-
me der Verbindlichkeiten oder auch Zahl der Arbeitnehmer von wesentlicher Bedeutung 
für die Tätigkeiten der Kommunen. Diese Entwicklung hat zu einem schleichenden Be-
deutungsverlust des Kernhaushaltes geführt. Im Gegenzug hat die Beteiligungsberichter-
stattung zunehmend an Bedeutung gewonnen.

Korrespondierend zum Bedeutungsgewinn des Beteiligungsbericht s hat dieser auch an 
Umfang zugenommen. In der folgenden Abbildung wird anhand einer Analyse der Betei-
ligungsberichte der fünf größten deutschen Großstädte (ohne Berücksichtigung von Stadt-
staaten) sowie der fünf kleinsten deutschen Großstädte (Städte über 100.000 Einwohner) 
veranschaulicht, in welchem Umfang deutsche Kommunen über Ausgliederungen und 
Beteiligungen berichten. Als Ergebnis lässt sich zunächst feststellen, dass insbesondere in 
kleineren Städten keine Beteiligungsberichte über das Internet öffentlich bereitgestellt 
werden,1 was auf eine passive Publizitätspolitik schließen lässt.

Einwohner 
(31.12.2007)

Anzahl der dargestellten Einheiten in 
den Beteiligungsberichten 2007

Stadt München 1.311.573 64

Stadt Köln 995.397 65

Stadt Stuttgart 597.176 28

Stadt Dortmund 586.909 99

Stadt Hildesheim 103.593 15

Stadt Cottbus 102.811 20

Abb. 1: Umfang der Beteiligungsberichterstattung ausgewählter Großstädte2

Hinsichtlich der öffentlich zugänglichen Beteiligungsberichte lässt sich grundsätzlich fest-
stellen, dass die kommunalen Beteiligungsstrukturen durch die Aufgaben geprägt werden, 

1 Für die Städte Frankfurt/Main (659.021 Einwohner), Trier (103.888 Einwohner), Jena (102.752 
Einwohner) und Gera (101.618 Einwohner) waren keine Beteiligungsberichte über das Internet 
einsehbar.

2 Vgl. Statistische Ämter des Bundes und der Länder (2007). Zur Bestimmung der Anzahl der dar-
gestellten Einheiten wurde auf die Inhaltsverzeichnisse der veröffentlichten Beteiligungsberich-
te 2007 zurückgegriffen.
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