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1. Ausgangslage und Aufgabenstellung

Zur korrekten haushalterischen Veranschlagung von MaRnahmen an wasserwirtschaftlichen
Anlagen und Gewassern ist zu unterscheiden, ob als Ergebnis eine Wertsteigerung (investive
Malnahme) oder der Werterhalt (konsumtive MaRnahme) des Objektes erreicht werden soll.
Aus dieser Unterscheidung resultiert auch, ob gegebenenfalls ein Einsatz von Drittmitteln (z.B.
EU oder Bund) maoglich ist. Bislang existiert im Land Brandenburg kein einheitlicher MaRstab,
der fur diese Unterscheidung herangezogen werden kann, so dass in der Folge immer wieder
Unsicherheit bei der Zuordnung und Finanzierung geplanter Vorhaben besteht.

Auf Basis des Leistungsverzeichnisses vom 09.01.2019 wurden die Alfen Consult GmbH und die
seecon Ingenieure GmbH, beide Leipzig, mit der Erstellung dieses Gutachtens beauftragt. Ziel
war die Entwicklung von Unterscheidungskriterien zwischen Investitionen und konsumtiven
Instandhaltungs-/ErhaltungsmaBnahmen mit Bezug auf Gewasser, Hochwasserschutzanlagen
und sonstige wasserwirtschaftliche Anlagen im Land Brandenburg sowie fir MaBnahmen, die
der Erreichung des guten Zustands / Potenzials gem. EG-WRRL dienen. Es war ein einheitlicher
Malistab zu entwickeln, anhand dessen Investitionen gegeniiber konsumtiven MalRnahmen
sachgerecht abgegrenzt werden koénnen. Diese Abgrenzung ist Basis der haushalterischen
Veranschlagung, aber auch Grundlage fir die potenzielle Einbindung von dritten
Finanzierungsquellen. Zur Unterstltzung der praktischen Anwendung der Unterscheidungs-
kriterien war auf Basis des Gutachtens zudem ein Leitfaden zur Einordnung von MaRnahmen an
wasserwirtschaftlichen Anlagen und Gewassern zu erstellen.
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2. Der Kontext bestimmt den Investitionsbegriff

2.1 Ziel und Bedeutung offentlicher Investitionen, Problemstellung

Offentliche Investitionen sind gemeinhin notwendige Vorleistungen fiir die Entfaltung der
Biirger und der Unternehmen. Sie flieBen iberwiegend in 6ffentliche Infrastruktur, die eng mit
der Hohe des Bruttoinlandsprodukts und dem Wobhlstand verkniipft wird.! Nicht entscheidend
ist dabei die Art des Nutzens, den offentliche Infrastruktur fiir die Gemeinschaft entfaltet. Bei
demokratisch legitimierten Entscheidungen kann jedenfalls davon ausgegangen werden, dass
offentliche Investitionen den Zielen der Gemeinschaft dienen.

Im Entscheidungsprozess werden in der Regel Investitionsalternativen abgewogen. Im Ergebnis
werden Investitionspldne als Gesetze oder Instrumente mit Gesetzescharakter - beispielsweise
in Form von Verkehrswegeplanen, Forderprogrammen oder Haushaltsplanen aufgestellt und
abgestimmt. Dabei setzen die Entscheider Uber alle foderalen Ebenen die erforderlichen
Aufwendungen fir Investitionen in Relation mit dem erwarteten Nutzen. Allerdings sind
Investitionen nicht einheitlich definiert.?

Umgangssprachlich wird investieren synonym mit aufbringen, aufwenden, verwenden und
reinstecken verwendet.? Es handelt sich also um Aufwand, der Giber das tibliche MaR laufenden
Aufwands hinaus geht und in der ndheren oder fernen Zukunft Nutzen stiften soll. Die
Monetarisierung von Aufwand oder Nutzen ist dabei nicht zwingend von Belang (z.B. sportliche
Betatigung als Investition in die Gesundheit).

Volkswirtschaftlich sind Investitionen ,,.... Giitermengen, die von Investoren zur Erhaltung,
Erweiterung oder Verbesserung des volkswirtschaftlichen Produktionsapparats verwendet
werden."*

Betriebswirtschaftlich resultieren Investitionen ,,... aus Auszahlungen fiir Anschaffungen oder
Herstellung von Vermdgenswerten, durch die zusdtzliche zukiinftige Einzahlungen oder
Auszahlungsminderungen generiert werden.” > Die Investitionsrechnung dient also der
Betrachtung von langfristigem finanziellem Engagement und unterscheidet dabei in
Sachinvestitionen und andersartige Investitionen wie z.B. immaterielle oder Finanz-
investitionen. Fir Sachinvestitionen wird weiter in Neuinvestitionen, Erganzungsinvestitionen
zu Erweiterungs-, Rationalisierungs- oder Diversifizierungszwecken sowie in Ersatz- oder
Instandhaltungsinvestitionen unterschieden. In Abgrenzung zum Begriff der , Investition” steht
die mit Kosten und Leistung bewertete ,innerbetriebliche Leistungserstellung”. Sie dient zur

1Vgl. Eck, Ragnitz, Scharfe, Thater, & Wieland, 2015, S. 3.
2Vgl. Lenk, Hesse, Kilian, Rottmann, & Starke, 2016, S. 4.
3Vgl. www.duden.de.

4 Krumnow, Gramlich, Lange, & Dewner, 2002, S. 736.

5 Ebenda, S. 736.
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Betrachtung der kurzfristigen, zyklischen Wertschopfung im Produktions- oder Dienst-
leistungsprozess. Die betriebswirtschaftliche Sichtweise betrachtet also ausschlielich
monetdre GréRen und unterscheidet kurzfristigen von langfristigen Kapitalumsatz. Langfristiger
Kapitalumsatz wird in der kurzfristigen Kosten- und Leistungsrechnung durch Abschreibung und
Verzinsung bericksichtigt. In der Bilanz werden systematisch nur die Sachinvestitionen als
Vermogenswerte bericksichtigt. Allerdings wird in der betriebswirtschaftlichen Literatur
dennoch zugestanden, dass es immaterielle Investitionen, wie z.B. Investitionen in Forschung
und Entwicklung, Personal oder soziale Errungenschaften, gibt, die nicht zwangsweise
bilanzwirksam sein missen.®

Trotz der anscheinend klaren Definition von Investitionen kommt es in der Praxis je nach
Betrachtungsgegenstand zu einer uneinheitlichen Abgrenzung von Investitionen.

¢ Steuerrechtliche Regelungen sorgen einerseits fiir ein geregeltes Steueraufkommen bei
einer moglichst hohen Steuergerechtigkeit, sollen aber dariiber hinaus auch
Gestaltungsmoglichkeiten bei der Ermittlung des steuerpflichtigen Ertrags einschrdanken.
Sie machen Vorgaben fiir Unternehmen zur Verrechnung des Aufwands fiir Investitionen,
Vorleistungen und eigenen Aufwand mit dem generierten Ertrag.

¢ Handelsrechtliche Regelungen verfolgen u.a. das Ziel der Rechtssicherheit,
Vereinfachung und Beschleunigung im Handelsverkehr. Beispielweise wird durch die
Vereinheitlichung von Publizitatspflichten (z.B. externes Rechnungswesen) eine hohe
Transparenz erreicht. Das Handelsrecht macht somit Unternehmen vergleichbar und hilft
den Mindestinformationsbedarf der Akteure zu decken. In Abgrenzung dazu fihren
Unternehmen ein internes Rechnungswesen, in welchem die betrieblichen Vorgange im
Unternehmen transparent gemacht werden.

e Die haushdlterische Sicht entspricht inhaltlich dem externen Rechnungswesen in
Unternehmen. Daher sind auch die haushaltsrechtlichen Vorgaben weitgehend
einheitlich flr die Gebietskorperschaften und die Gestaltungsspielrdume begrenzt.

* In Entsprechung zur Schaffung der Vergleichbarkeit durch externes Rechnungswesen und
diesbeziiglicher Publizitatspflichten sollen mit der Erfassung der finanzwirtschaftlichen
Kennziffern der 6ffentlichen Haushalte in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
(VGR) bzw. der Finanzstatistik die Aufwendungen und Ertrdge des 6ffentlichen Sektors
erhoben und vergleichbar gemacht werden. Die haushalterische Sicht, die VGR und die
Finanzstatistik sind daher eng miteinander verbunden.

e Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (i.w.S.) zur Vorbereitung von Investitions- und
sonstigen Entscheidungen sowie die Leistungs- und Ressourcensteuerung o6ffentlicher
Gebietskorperschaften sind das Pendant zum internen Rechnungswesen in
Unternehmen. Einschriankend wirken allerdings die Effekte, wie sie sich aus den

6 Ebenda, S. 736.
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haushaltsrechtlichen, aber auch den férderrechtlichen Vorgaben fiir solche Uberlegungen
naturgemall ergeben. Wenn auch dieser Aspekt dominanter bei Gebietskérperschaften
ist, sind auch private Unternehmen nicht vollig losgelost davon. Auch sie missen
regelmaRig Vorgaben aus dem externen Rechnungswesen in ihre Untersuchungen im
internen Rechnungswesen mit einbeziehen (z.B. fur Bilanz und GuV aus Griinden der
AuRlendarstellung).

e Dariber hinaus ist die technische Sicht von Bedeutung. Sie kann und sollte auch dazu
dienen, Sachzusammenhidnge und Regelungen in den anderen Sichtweisen aus
technischer Sicht zu untermauern oder aber in Frage zu stellen. Beispielhaft lassen sich
MaBnahmen wie z.B. eine neue Deckschicht im Straenbau, die Dachsanierung, ein
AufRlenanstrich im Hochbau oder neue Reifen fiir ein KFZ heranziehen, welche die Nutzung
und/oder die Lebensdauer (den Substanzerhalt) des Gesamtanlagegutes verldngern.

Es zeigt sich das Dilemma, dass aufgrund unterschiedlicher Zielrichtungen ggf. unterschiedliche
Regeln fiir unterschiedliche Betrachtungsweisen und deren zugehorige Instrumente akzeptiert
werden missen. Seinen Niederschlag findet dies in der betriebswirtschaftlichen bzw. der
handels- und steuerrechtlichen Welt fir Unternehmen in der Unterscheidung in internes und
externes Rechnungswesen. Ersteres dient der Preisermittlung, Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen (i.w.S.) zur Vorbereitung von Investitions- und sonstigen Entscheidungen sowie
der Leistungs- und Ressourcensteuerung im Unternehmen und bietet weitreichende
Ermessensspielrdaume. Letzteres ist mit klaren Spielregeln belegt und bietet handels- wie
steuerrechtlich eingeschrankte Gestaltungsspielraume.

Obwohl die unternehmensrelevanten Regelungen oftmals fir die Ableitung von Regelungen fiir
offentliche Gebietskorperschaften in engen Bezug stehen, erscheint eine unreflektierte
Ubertragung des Regelungsgehalts auf die o&ffentlichen Gebietskdrperschaften nicht
sachgerecht. Nachfolgend wird die Abgrenzung von Investitionen in unterschiedlichem
Regelungskontext flr die 6ffentliche Hand diskutiert und anschlielend eine Empfehlung
abgeleitet.

2.2 Abgrenzung von Investitionen in unterschiedlichen
Regelwerken fiir 6ffentliche Gebietskorperschaften

2.2.1 Vorgaben aus der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR)

,Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung verfolgt das Ziel, das Wirtschaftsgeschehen einer
Volkswirtschaft fiir einen zuriickliegenden und daher abgeschlossenen Zeitraum quantitativ
méglichst umfassend zu beschreiben.”’” Die VGR beschreibt in einem Kreislaufmodell die
Austauschbeziehungen der Wirtschaftsteilnehmer in einem Gebiet (z.B. Deutschland)

7 Frenkel & John, 2011, S. 5.

10
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untereinander und mit der Gbrigen Welt. Grundlage der VGR ist das Europdische System der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen 2010 (ESVG2010). Das ESVG2010 verfolgt mit seinen
Vorgaben zur Verbuchung von Transaktionen in das definierte Kontensystem das Ziel, wichtige
Aggregate der VGR (iber alle Mitgliedstaaten der Europdischen Union vergleichbar zu machen.®
Als Sektoren werden Kapitalgesellschaften, private Haushalte, der Sektor Staat und private
Organisationen ohne Erwerbszweck unterschieden. Die VGR erfasst ausschlieBlich monetare
GroRen.

Die Aktivitaten des Sektors Staat werden getrennt von den anderen Sektoren dargestellt und
erhoben, da sich die Befugnisse, Motivation und Funktion des Staates von den anderen Sektoren
deutlich unterscheiden. Die wichtigsten im ESVG benannten wirtschaftlichen Funktionen des
Staates sind:®

a) Bereitstellung von Waren und Dienstleistungen fir die Allgemeinheit, entweder fiir den
Kollektivkonsum (wie 6ffentliche Verwaltungen, Verteidigung und Strafverfolgung) oder
fiir den Individualkonsum (wie Bildung, Gesundheit, Freizeit und Kulturdienstleistungen)
und die Finanzierung der Bereitstellung aus Steuern oder anderen Einkommen;

b) Umverteilung von Einkommen und Vermdégen mittels Transferzahlungen (wie Steuern
und Sozialleistungen);

c) Beteiligung an anderen Arten der Nichtmarktproduktion.

Die Konten der VGR werden fir den Sektor Staat in der staatlichen Finanzstatistik (GFS -
government finance statistics) in einer Weise dargestellt, die sich fiir die Verwendung zur
Analyse und Entscheidungsfindung besser eignet. Gleichwohl werden die Aggregate,
Kontensalden, Definitionen und Regeln der ESVG2010 verwendet, um die Konsistenz zu den
sonstigen makrodkonomischen GréRen zu gewéhrleisten.?

Um den Anforderungen der Finanzstatistik einschlieflich der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen (VGR) unabhéangig von dem jeweiligen verwendeten Buchungssystem (z.B.
Kameralistik) gerecht zu werden, sind einheitliche Verfahrens- und Datengrundlagen
erforderlich. Die gemeinsamen Standards fiir kamerale und doppische Haushalte werden im
Gremium (Bund und Lander) zur Standardisierung des staatlichen Rechnungswesens erarbeitet
und in den entsprechenden Verwaltungsvorschriften des Bundes und der Linder umgesetzt.!

Ubergeordnet wird damit eine méglichst gleiche Veranschlagung von Investitionen und Konsum
im Rahmen VGR und der Finanzstatistik angestrebt. Der Begriff der (Bruttoanlage) Investition im
Rahmen der VGR umfasst die Differenz von Erwerb und VerduBerung neuer sowie gebrauchter

8 Vgl. EUROSTAT, 2014, S. iii.

9Vgl. EUROSTAT, 2014, S. 479.

10 Vgl. EUROSTAT, 2014, S. 479.

11 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 106.

11
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Anlagen und dem Wert selbsterstellter Anlagen. > Die Gliederung der (Bruttoanlage)
Investitionen bericksichtigt u.a. Bauten, wie Wohnbauten, Nichtwohnbauten einschlieBlich
Bodenverbesserungen und Grundstiicksiibertragungskosten.'® Dariiber hinaus sind ,[g]réfere
Reparaturen, die zu einer wesentlichen Steigerung des Werts einer Anlage fiihren und/oder
deren Nutzungsdauer verldngern, [...]** Bestandteil der (Bruttoanlage)lnvestitionen.

Eine einheitliche Vorgabe in Bezug auf die Haushaltssystematik bedingt sich aus den Kriterien
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR). Dies ,[...] ist notwendig fiir die Bereitstellung
von Grunddaten fiir die Berechnung des Staatskontos” (VV-HSBbg).

Die Finanzstatistik definiert Investition im engeren und weiteren Sinne. Investitionen im engeren
Sinne umfassen Sachinvestitionen. Hierunter werden Ausgaben flir BaumaBnahmen sowie den
Erwerb unbeweglichen und beweglichen Sachvermdégens verstanden. Dazu zahlen auch die mit
Erwerb oder Herstellung verbundenen Dienstleistungen (wie wu.a. Architektur- und

> |nvestitionen im weiteren Sinne erfassen zusitzlich zu den

Ingenieurleistungen). !
Sachinvestitionen Ausgaben fir den Erwerb von Beteiligungen, Darlehen sowie Zuweisungen

und Zuschisse fur Investitionen.®

Fir den Sektor Staat basieren die Ergebnisse der VGR auf den Erhebungen liber die Angaben des
Staates Uber die Kassenausgaben fiir Investitionsgiiterkiufe.l” Grundlage sind somit die von der
jeweiligen Gebietskorperschaft in ihrer Haushaltsfiihrung als Investition geflihrten Ausgaben.
Nachfolgend werden daher die dort geltenden Vorgaben analysiert.

2.2.2 Haushaltsrecht von Bund und Landern

Das Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG) gibt fiir den Bund und die Lander einheitliche Regeln des
Haushaltsrechts vor (§1 HGrG). Die §§ 10 und 11 HGrG betreffen die Mindestanforderungen an
die Haushaltssystematik. Mit EinfUhrung des Haushaltsgrundsatzemodernisierungsgesetzes
(HGrGMoG) ist es Bund und Landern moglich, die Haushaltswirtschaft in ihrem Rechnungswesen
kameral (Kameralistik) oder doppisch nach den Grundsatzen der staatlichen doppelten
Buchfiihrung (kurz Doppik) zu gestalten.!®

Der Bund und der liberwiegende Teil der Lander, u.a. das Land Brandenburg, flihren einen
kameralen Einheitshaushalt. Das bedeutet, dass Einnahmen und Ausgaben (konsumtiv und
investiv) in einem Haushalt zusammengefiihrt werden.

12 ygl. Statistisches Bundesamt (Destatis), 2019, S. 8.

13 vgl. Ebenda; einbezogen werden hier mit den Bauten festverbundene Einrichtungen wie Aufzige, Heizungs-,
Liftungs- und Klimaanlagen, gartnerische Anlagen und Umzaunungen.

14 Statistisches Bundesamt (Destatis), 2019, S. 8.

15 Vgl. Ebenda, S. 9.

16 Vgl. Eck, Ragnitz, Scharfe, Thater, & Wieland, 2015, S. 7; Statistisches Bundesamt (Destatis), 20194, S. 3.

17 Vgl. Ebenda, S. 7.

18 \Vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 12.

12
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Rechtsgrundlagen der Haushaltsplane der Lander sind die in Erfillung des HGrG erlassenen
Landeshaushaltsordnungen. Diese sind weit Gberwiegend in der Paragraphenfolge der BHO
angeglichen.? In Brandenburg ist dies die Landeshaushaltsordnung Brandenburg (LHO-Bbg).

Entsprechend des §13 Abs. 3 Nr. 2 LHO-Bbg sind im Gruppierungsplan bei den Ausgaben
mindestens folgende Angaben gesondert darzustellen:

- Personalausgaben,

- sachliche Verwaltungsausgaben,

- Zinsausgaben,

- Zuweisungen an Gebietskorperschaften,
- Zuschisse an Unternehmen,

- Tilgungsausgaben,

- Schuldendiensthilfen,

- Zufihrungen an Riicklagen,

- Ausgaben fiir Investitionen.

Ausgaben fir Investitionen sind die Ausgaben fiir:

a) Baumalnahmen,

b) den Erwerb von beweglichen Sachen, soweit sie nicht als sachliche
Verwaltungsausgaben veranschlagt werden,

c) den Erwerb von unbeweglichen Sachen,

d) den Erwerb von Beteiligungen und sonstigem Kapitalvermdgen, von Forderungen und
Anteilsrechten an Unternehmen, von Wertpapieren sowie fiir die Heraufsetzung des
Kapitals von Unternehmen,

e) Darlehen,

f) die Inanspruchnahme aus Gewahrleistungen,

g) Zuweisungen und Zuschisse zur Finanzierung von Ausgaben fiir die in den Buchstaben
a bis f genannten Zwecke.

Die obigen Investitionsausgaben werden entweder in der Hauptgruppe 7 (BaumaBnahmen)
oder Hauptgruppe 8 (sonstige Ausgaben fiir Investitionen und Investitionsféordermalnahmen)
abgebildet.?°

Gemall den Verwaltungsvorschriften zur Landeshaushaltsordnung (VV-LHO) sind
Baumalinahmen ,alle MaRnahmen, die nach den Zuordnungsrichtlinien zum Gruppierungsplan
der Hauptgruppe 7 [BaumalRnahmen] zuzuordnen sind“ (VV zu §24LHO).

19 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 105.
20 Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, 2018, S. 2.
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Diese umfassen beispielsweise:*

- Rohbau und Ausbau, wie Innen- und AuBBenanstrich, Glaserarbeiten, Tischlerarbeiten
etc,,

- alle dauerhaften Einbauten und Ausstattungen, die normalerweise vor dem Bezug oder
der Ingebrauchnahme installiert werden, wie Ofen, Herde, Zentralheizung, Gasleitung,
elektrische Anlagen etc.,

- alle dauerhaften und unbeweglichen Ausstattungen, die ein wesentlicher Bestandteil
dieser Bauten sind, und

- alle Baunebenkosten, wie Leistungen von Architekten und Ingenieuren, Behdrden-
leistungen, Grundsteinlegungen, Richtfeste etc.

Die Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Landes Brandenburg (VV-HSBbg) setzt
die Vorgaben des §13 LHO-Bbg in den konkreten Gruppierungsplan fiir das Land Brandenburg
um. Wesentlich fiir das vorliegende Gutachten sind neben der zuvor dargestellten Hauptgruppe
»7 Baumalnahmen” die Ausgaben in der Hauptgruppe ,5 Sachliche Verwaltungsausgaben,
militarische Beschaffungen” sowie , Ausgaben fiir den Schuldendienst”. Die Hauptgruppe 5 ist
weiter untergliedert in Obergruppen (zweistellig) und Gruppen (dreistellig). In den Obergruppen
51 bis 54 und ihren zugehorigen Gruppen werden die sdchlichen Verwaltungsausgaben (den
konsumtiven Ausgaben zuzuordnen) angegeben. In der Gruppe 521 ist gemaR den Vorgaben der
VV-HSBbg beispielsweise die laufende Unterhaltung von StraBen, Wegen, Griinanlagen,
Waldern, Briicken, WasserstraBen, Dammen, Deichbauten einschlieBlich Betrieb und
Unterhaltung der vorhandenen Anlagen und Gerate zu buchen.

Die Verwaltungsvorschriften fiir Bund und Lander fihren die Begriffe ,laufende Unterhaltung”
und ,Betrieb” sowie ,,BaumalRnahmen” ohne weitergehende Differenzierungen ein. Fraglich ist,
ob aus anderen Regelungsinhalten ggf. Hinweise auf die Ausdifferenzierung der Begrifflichkeiten
abgeleitet werden kénnen. Hierzu wird nachfolgend zunachst das von den Landern erlassene
Haushaltsrecht der Gemeinden herangezogen, da dieses vor dem Hintergrund der Regelungen
zum ESVG2010 ,,nahtlos” anbinden sollte.

2.2.3 Haushaltsrecht der Kommunen

Die Lander erlassen unter Berlcksichtigung der anzuwendenden Haushaltsgrundsatze
Gemeindehaushaltsverordnungen (GemHVO) mit Vorgaben fiir die Kommunen Uber Planung,
Aufstellung, Ausfiihrung und Abrechnung des kommunalen Haushalts.?

Grundsatzlich ist fir Kommunen zu unterscheiden, ob diese die Haushaltswirtschaft nach dem
kameralen Rechnungswesen (Kameralistik) oder nach den Grundsdtzen Doppik fiihren
(mussen).

21 Ebenda.
22 Vg|. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015.
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2.2.3.1 Kameralistisch gefiihrte Gemeindehaushalte

Kameralistisch gefiihrte kommunale Haushalte miissen in den Verwaltungs- und in einen
Vermogenshaushalt untergliedern. ,,Im Vermégenshaushalt werden die vermégenswirksamen
Einnahmen und Ausgaben (u. a. Investitionsausgaben, Kreditaufnahmen und -tilgungen)
nachgewiesen; die librigen — vermdgensunwirksamen — Zahlungsstréme erscheinen im
Verwaltungshaushalt.“?

Fiir die Kameralistik wurden Vorgaben zur Gliederung und Gruppierung kommunaler Haushalte
sowie Zuordnungsvorschriften erlassen. Flir Brandenburg ist dies die Verwaltungsvorschrift Gber
die Gliederung und die Gruppierung der Haushaltsplane zur Gemeindehaushaltsverordnung der
Gemeinden und Gemeindeverbdnde (VV Gliederung und Gruppierung). In Punkt 6 dieser
Verwaltungsvorschrift  sind  Regelungen zur  Abgrenzung der  Ausgaben des
Vermogenshaushaltes vorgegeben. Dies ist somit fir die Unterscheidung zwischen konsumtiven
Aufwand (die Vorschrift spricht von Erhaltungsaufwand, der im Verwaltungshaushalt erscheint)
und Investitionen (die Vorschrift spricht vom Herstellungsaufwand, der im Vermégenshaushalt
erscheint) zunachst heranzuziehen. Vorgaben werden hierbei u.a. fir Hochbaumalnahmen und
fur TiefbaumaBnahmen gemacht. Die Abgrenzung von Erhaltungs- und Herstellungsaufwand
erfolgt unter Berilcksichtigung der Einkommensteuerrichtlinien (Nr. 6.3.1. der VV Gliederung
und Gruppierung). Zu HochbaumaRRnahmen gibt die VV Gliederung und Gruppierung in Punkt
6.3 vor:

6.3.1VV Es ist zu unterscheiden zwischen den Ausgaben fiir Investitionen
(Herstellungsaufwand) und den  Ausgaben fiir die  Unterhaltung
(Erhaltungsaufwand) - vgl. auch Abschnitt 157 der Einkommensteuer-Richtlinien.

6.3.2VV Ausgaben fiir Investitionen (Herstellungsaufwand) liegen vor, wenn durch eine
BaumaBBnahme neues Sachvermogen geschaffen oder vorhandenes vermehrt
wird. Bauausgaben fir ein Gebadude sind dann Herstellungsaufwand, wenn dieses
in seiner Substanz vermehrt, in seinem Wesen verdandert oder Uber seinen
bisherigen Zustand hinaus erheblich verbessert wird, z. B. durch Anbau, Aufbau
oder Umbau mit besseren Nutzungsmoglichkeiten, durch den Einbau von
Zentralheizungen, Aufziigen oder anderen mit dem Gebdude fest verbundenen
technischen Einrichtungen.

Fallen in einem Zusammenhang mit Herstellungsaufwand auch Ausgaben an, die in
der Regel als Erhaltungsaufwand angesehen werden, so sind diese - wegen des
wirtschaftlich-einheitlichen Vorgangs - dem Herstellungsaufwand zuzurechnen.

23 Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 108.
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6.3.3VV

Ausgaben fur die Unterhaltung (Erhaltungsaufwand) dienen unabhéngig von ihrer
GroBenordnung dazu, das Grundstiick in einem ordnungsgemalRen Zustand zu
erhalten; sie sind im Verwaltungshaushalt zu veranschlagen. Hauptmerkmal dieser
Aufgaben ist, dass sie durch die gewodhnliche Nutzung des Grundstiicks veranlasst
werden und (wenigstens in bestimmten Zeitabstianden) regelmaRig wiederkehren.

Punkt 6.4 der VV Gliederung und Gruppierung beinhaltet Vorgaben zur Abgrenzung bei

TiefbaumaBnahmen und Straenbaumallnahmen im speziellen. Letzteres hat unter

Bericksichtigung der Vorlaufigen Buchungsanweisung fiir Bundesfernstralen vom 2. Januar

1976 (VkBI. S. 136) zu erfolgen, die in der VV Gliederung und Gruppierung wiedergegeben ist.

6.4.1VV
6.4.2 VV

Die Ausflihrungen zu Nummer 6.3.1 gelten entsprechend.

Beim StraRenbau sind die Ausgaben als Herstellungsaufwand im Sinne der
Vorlaufigen Buchungsanweisung fiir Bundesfernstralen vom 2. Januar 1976 (VkBI.
S. 136) zu behandeln.

Danach wird zwischen Erneuerungsbauvorhaben und Um-, Aus- und
Neubauvorhaben unterschieden.

Im Einzelnen:

6.4.2.1 VV Erneuerungsbauvorhaben dienen vorwiegend dem Deckenbau und
verandern die bestehende Linienfihrung der Strae im Grund- und
Aufriss nur unwesentlich, so dass eine Ausfiihrung ohne ausfihrliche
Entwurfsunterlagen moglich ist. Die Arbeiten miissen deutlich Giber
das AusmaR einer Unterhaltungs- und laufenden Instandsetzungs-
arbeit hinausgehen.

Hierzu gehoren z. B.:

a) Einbau und Erneuerung von StraRenbeldgen aller Art, bitumindse
Teppiche und Oberflaichenbehandlungen, die Uber die gesamte
Profilbreite und einen langeren Streckenabschnitt eingebaut werden.
Verbreiterungen der Fahrbahn, Entwéasserungsanlagen, Anlage von
Geh- und Radwegen, soweit diese MalRnahmen ohne groRRen
Grunderwerb ausgefiihrt werden kdnnen;

b)  Erstausstattungen der Stralen mit Leiteinrichtungen,
Signalanlagen, StralRenmarkierungen, Verkehrszeichen und
Verkehrseinrichtungen, soweit es sich nicht um Ausstattungs-
malnahmen handelt, die im Zusammenhang mit einer Um-, Aus-,
Neubau oder ErneuerungsmaRnahme durchzufiihren sind;

¢) grundlegende Erneuerungen von Fahrbahnmarkierungen auf
groRerer Lange, Nachpflanzungen und Beseitigung von Frostschaden
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grofReren Umfangs einschlieflich Einbringen von Frostschutzschichten,
Erneuerung von Briickenanstrichen gréReren Umfangs;

d) Wiederherstellung befestigter Randstreifen, Heben von
Betondeckenfeldern auf grofRerer Lange, Errichtung oder Erneuerung
kleinerer Kunstbauten.

6.4.2.2VV Um-, Aus- und Neubauvorhaben

Hierunter fallen die Ausgaben fiir Bauvorhaben, deren Durchfiihrung
die Bearbeitung ausfiihrlicher Bauentwiirfe beziglich Grund- und
Aufrissgestaltung oder konstruktiver Durchbildung erfordert. Die
Kosten der Entwurfsbearbeitung und Bauaufsicht sind den
Malnahmen zuzuordnen.

6.4.3 VV Bei anderen TiefbaumaRnahmen ist die Abgrenzung nach Nummer 6.4.2
entsprechend vorzunehmen.

In den anderen Bundeslandern ist dies in dhnlicher Weise in den Verwaltungsvorschriften
geregelt.

2.2.3.2 Doppisch gefiihrte Gemeindehaushalte

In Brandenburg fihren seit dem 01.01.2011 alle Gemeinden und Gemeindeverbande die
Haushaltswirtschaft nach Grundsitzen der doppelten Buchfiihrung.?* Das System der Doppik
sieht ein dreigliedriges Rechnungssystem vor und orientiert sich an den Grundsatzen des HGB.
Es besteht aus der Vermogensrechnung (Bilanz), der Ergebnisrechnung (Gewinn- und
Verlustrechnung) und der Finanzrechnung (Kapitalflussrechnung/Cash-flow-Rechnung).®

Grundsatzlich hat sich die doppische Buchfiihrung an den Grundsdtzen ordnungsmaliger
Buchfiihrung sowie den brigen Rechnungslegungsvorschriften des HGB zu orientieren. Durch
zusatzliche untergesetzliche Regelungen wird ein einheitlicher Rahmen vorgegeben und die
Besonderheiten sowie spezielle Bedirfnisse dffentlicher Haushalte beriicksichtigt.?®

Auch fir die doppische Buchfiihrung bestehen Verwaltungsvorschriften fiir die Kommunen. In
Brandenburg ist diese die VV Produkt- und Kontenrahmen?’. In der Doppik erfolgt grundsatzlich
eine Unterscheidung in laufende (konsumtive) Unterhaltungsaufwendungen und
(aktivierungsfahige) Herstellungskosten (Investitionen). Malgeblich fir deren Abgrenzung sind
— anders als bei der Kameralistik — nicht haushaltsrechtliche Bestimmungen, sondern das

24 yg|. Landesregierung Land Brandenburg, abrufbar unter http://www.doppik-
kom.brandenburg.de/cms/detail.php/bb1.c.166881.de.

25 \Vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 110.

26 \/gl. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2015, S. 20.

27 Verwaltungsvorschrift Gber die produktorientierte Gliederung der Haushaltsplane, die Kontierung der
kommunalen Bilanzen und der Ergebnis- und Finanzhaushalte sowie Uber die Verwendung verbindlicher Muster
zur Kommunalen Haushalts- und Kassenverordnung (VV Produkt- und Kontenrahmen) vom 18. Méarz 2008.
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Handels- und Steuerrecht.?® Eng damit verkniipft ist der Erlass des Bundesministerium fir

° sowie die

Finanzen (BMF) vom Juli 2003 an die obersten Finanzbehérden der Linder?
Einkommensteuerrichtlinien (wie auch fir die Kameralistik insbesondere fir den Hochbau).
Zunachst ist aber festzustellen, dass in der doppischen Buchfiihrungssemantik der Begriff der
Investition als solches nicht definiert ist. Vielmehr werden hier die Begriffe Anschaffungskosten

und Herstellungskosten verwendet.

Offensichtlich ist der BMF-Erlass in seiner Intention darauf ausgerichtet, Grundsatze dafiir zu
schaffen, welche Aufwendungen fir BaumaBnahmen ein Steuerpflichtiger als sofort abziehbare
Aufwendungen im Jahr ihres Anfallens ansetzen (darf) und welche Aufwendungen uber
Abschreibung zu beriicksichtigen sind. Im Sinne des Erlasses handelt es sich im ersteren Fall um
Erhaltungsaufwand, im zweiten Fall um Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten.

Gemald §255 Abs.1 HGB sind Anschaffungskosten solche ,Aufwendungen, die geleistet werden,
um einen Vermdgensgegenstand zu erwerben und ihn in einen betriebsbereiten Zustand zu
versetzen, [..]“. Hierzu gehoéren auch die Nebenkosten (§255 Abs.1 S.2 HGB).
Herstellungskosten sind nach §255 Abs.2 HGB ,,die Aufwendungen, die durch den Verbrauch von
Glitern und die Inanspruchnahme von Diensten fiir die Herstellung eines
Vermdgensgegenstands, seine Erweiterung oder fiir eine (iber seinen urspriinglichen Zustand
hinausgehende wesentliche Verbesserung entstehen.” Somit koénnen Anschaffungs- und
Herstellungskosten auch als Synonym fiir Investitionen und umgekehrt verwendet werden.

Wesentlich fir die Abgrenzung von Anschaffungskosten zu Herstellungskosten ist der Umstand
ob ein bereits existierender Vermogensgegenstand erworben wird oder neu hergestellt,
erweitert oder verbessert wird. Ersteres beschreibt Anschaffungskosten. Diese umfassen auch
solche Aufwendungen im (direkten) Anschluss an den Erwerb (ohne vorherige Nutzung), um den
Vermogensgegenstand in einen betriebsbereiten Zustand zu versetzen bzw. die
Funktionstiichtigkeit herzustellen.*® Wird ein Vermégensgegenstand hingegen (neu) hergestellt
oder ein bestehender Vermoégensgegenstand erweitert oder Gber den urspriinglichen Zustand
hinaus wesentlich verbessert, handelt es sich hierbei um Herstellungskosten.3! Dabei werden
auch Herstellungskosten erfasst, die bei einer eigenen Erstellung entstehen. Aus Sicht der
Autoren des vorliegenden Gutachtens ist eine solche differenzierte Unterscheidung in
Anschaffungs- und Herstellungskosten fiir die gegenstandliche Fragestellung nicht relevant. Aus
diesem Grund wird nachfolgend einheitlich der Begriff Investitionen verwendet. Insofern liegen
Investitionen vor, wenn ein Vermoégensgegenstand

- erworben (Anschaffung),

- hergestellt (Herstellung),

28 \/gl. Ministerium des Innern und fiir Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S. 2.

29 Bundesministerium der Finanzen (BMF) - Abgrenzung von Anschaffungskosten, Herstellungskosten und
Erhaltungsaufwendungen bei der Instandsetzung und Modernisierung von Gebduden vom 18. Juli 2003.

30 yg|. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2003.

31 vgl. Ebenda.
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- erweitert (Erweiterung), oder
- Uber den urspriinglichen Zustand hinaus wesentlich verbessert (Verbesserung)

wird.

Investitionen fallen nach der Doppik nicht nur im Zusammenhang mit der erstmaligen
Herstellung an, sondern auch in solchen Fallen, wenn das Objekt ,,so sehr abgenutzt ist, dass es
unbrauchbar ist (Vollverschleif), [..]. Ein Vollverschleis liegt vor, wenn [der
Vermdgengegenstand] schwere Substanzschédden an den fiir die Nutzbarkeit als Bau und die
Nutzungsdauer des [Vermégensgegenstandes] bestimmende Teilen hat.” 3> Somit kénnen
Aufwendungen fir die Wiederherstellung bzw. die Erneuerung eines Vermogensgegenstandes
ebenfalls den Investitionen zugordnet werden. Fiir den Bereich StraBe wird hier beispielsweise
die Einschatzung Uber die Verldngerung der Gesamtrestnutzungsdauer durch die
Wiederherstellung einzelner Schichten herangezogen.® Die Gesamtrestnutzungsdauer soll sich
dabei durch eine MaBnahme wesentlich verlangern (mind. 20% und/oder 5 Jahre — im Falle von
StraBen und Ingenieurbauwerken), um die MaBnahme als investiv einordnen zu kdnnen.?*

Inwiefern eine MaBnahme die Gesamtrestnutzungsdauer des Anlagegutes verlangert, hangt
durch die direkte Verknlpfung zur Vermogensbewertung im Rahmen der Doppik nicht zuletzt
auch von der (rdumlichen) Definition des Anlagegutes und der geplanten Nutzungsdauer ab.
Folgende  Kriterien flir die Unterteilung eines StraRennetzes in  einzelne
Anlageguter/Vermdgensgegenstidnde kénnen beispielsweise hierfiir herangezogen werden:*®

-, natlirliche Betrachtungsweise” — Berlicksichtigung von natlirlichen Gegebenheiten
hinsichtlich der Lange und des Ausbauzustands,

- selbststandig nutzbarer Teil einer Anlage,

- tatsdchliche Grenzen eines Abschnitts sind StraBeneinmiindungen und/oder —
kreuzungen, Briicken, Gleisanlagen, Fliisse etc., und

- rechtliche Grenzen sind u.a. Bebauungspldne, Ortsdurchfahrten oder der Ubergang des
unbeplanten Innenbereichs in den AuRenbereich.

Allerdings ist die Einschatzung der resultierenden Gesamtnutzungsdauer in der Praxis mit
Schwierigkeiten behaftet, da beispielsweise die Nutzbarkeit und Verkehrssicherheit einer StraRe
von der Funktionsfahigkeit aller Bauteile abhangt.

Eine Erweiterung liegt vor, wenn ein Gebdude aufgestockt, ein Anbau daran errichtet, die
nutzbare Fliche vergroRert oder die Substanz vermehrt wird. 3® Eine Erweiterung der

32 Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2003.

33 Vgl. Ministerium des Innern und fiir Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S. 17ff; Mende & Wilmsmeier, Die Abgrenzung
von Investitionen und Instandhaltungen in Bezug auf StraRen und Ingenieurbauwerke, 2010, S. 5.

34 Vgl. Mende & Wilmsmeier, Die Abgrenzung von Investitionen und Instandhaltungen in Bezug auf Straen und
Ingenieurbauwerke, 2010, S. 11.

35 Vgl. gpaNRW, 2015, S. 3.

36 Vgl|. Ministerium des Innern und fir Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S. 18.
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StraBenverkehrsinfrastruktur erfolgt, wenn Lange und/oder Breite einer StraRe vergroRert
werden. Dies ist beispielsweise regelmafig der Fall, wenn

- ein Stichweg verlangert,
- die Fahrbahn, der Gehweg, der Radweg verbreitert,

- eine Parkspur, ein Radweg, ein Gehweg angebaut wird.>’

Eine tber den urspriinglichen Zustand hinausgehende wesentliche Verbesserung liegt vor, wenn
der Gebrauchswert bzw. der Standard eines Gebdudes von sehr einfach auf einen mittleren oder
von einem mittleren auf einen sehr anspruchsvollen Standard gehoben wird.*® Fiir den Bereich
StraBe wird von einer Verbesserung ausgegangen, wenn durch die MaRnahme die
Verkehrsflache (StralRe sowie auch FuR- und Radwege) besser geeignet ist, den Anforderungen
der geplanten Verkehrskonzeption zu dienen und sich ihre Nutzbarkeit erhoht (Verbesserung
der verkehrstechnischen Funktion).?® Beispiele hierfiir sind:*°

- Neuaufgliederung der vorhandenen Verkehrsflachen (Abtrennung von Rad- und
Gehweges durch bauliche MalRnahmen),

- erstmaliger Einbau einer Frostschutzschicht,
- Erhohung der verkehrstechnischen Belastbarkeit (Erh6hung des Aufbaus),

- Ersatz Pflasterdecke durch eine Beton- oder Asphaltdecke.

Aufgrund der unterschiedlichen Beziige und Begrifflichkeiten in der kameralen und doppischen
Welt bestehen weiterhin Unsicherheiten im Hinblick auf die Abgrenzung von Investitionen.
Nachfolgend wird daher die MalRnahmendifferenzierung des StralRenbaus beleuchtet.

2.2.4 Baumaflnahmen und Investitionen im Straflenbau

Die Begriffe der StraRenerhaltung werden in der RPE-Stra 01 wie folgt bestimmt:*

a) Kontrolle, Zustandskontrolle
Laufende Beobachtungen und periodische Erfassung des Zustandes des
StraRenkorpers, der Nebenanlagen und der angrenzenden Vegetation

b) Betriebliche Unterhaltung (Wartung)
Laufende Reinigungs- und Pflegearbeiten (z.B. Kehren der Fahrbahn, Reinigen der
Entwdasserungseinrichtungen, Pflege der Vegetation) sowie Winterdienst

c) Bauliche Unterhaltung (Instandhaltung)
Bauliche MalRnahmen kleineren Umfangs zur Substanzerhaltung von Verkehrsflachen,

37Vgl. gpaNRW, 2015, S. 5

38 Vg|. Bundesministerium der Finanzen (BMF), 2003.
39 vgl. gpaNRW, 2015, S. 5f.

40 Ebenda.

41vgl. Anhang 1 zur Richtlinie fir die Planung von ErhaltungsmaRnahmen an StraRenbefestigungen, Ausgabe 2001.

20



Abgrenzung von Investitionen und konsumtiven Ausgaben

Klarung der Einordnung von MalRnahmen an Gewadssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen im Land Brandenburg

die mit geringem Aufwand in der Regel sofort nach dem Auftreten eines ortlich
begrenzten Schadens ausgefiihrt werden

d) Instandsetzung
Bauliche MalRnahmen zur Substanzerhaltung oder zur Verbesserung von
Oberflacheneigenschaften von Verkehrsflachen, die auf zusammenhangenden Flachen
in der Regel in Fahrstreifenbreite bis zu einer Dicke von 4 cm ausgefiihrt werden

e) Erneuerung
Vollstdandige Wiederherstellung einer Verkehrsflaichenbefestigung oder Teilen davon,
sofern mehr als die Deckschicht betroffen ist. Dies kann durch Aufbringen neuer
Schichten auf die vorhandene Befestigung im Hocheinbau oder durch den Ersatz
entsprechender Schichten im Tiefeinbau oder durch Kombination von Hoch- und
Tiefeinbau erfolgen.

f)  Um-, Ausbau
Veranderung von vorhandenen Strallen ohne Kapazitdtserhohung.

g) Erweiterung
Veranderung von vorhandenen Strallen zur Kapazitatserhohung.

h) Neubau
Erstmalige Herstellung einer StraRe

Abbildung 1 gibt eine Ubersicht der im Bereich der StraRenerhaltung gemiR RPE-Stra 01
verwendeten Begrifflichkeiten. Zuséatzlich enthélt die Abbildung 1 eine durch die Autoren des
vorliegenden Gutachtens vorgenommene Einschatzung der Zuordnung von MalRnahmen der
laufenden Unterhaltung (konsumtiv) und BaumaRnahmen (investiv).

Die Darstellung verdeutlicht durch die Uberschneidung der BaumaRnahmen und der
Unterhaltung in den Spitzen der Dreiecke, dass die technische Abgrenzung der MalRnahmen
offenbar keine eindeutige Zuordnung zu Investitionen bzw. konsumtiven MaRnahmen
ermoglicht. Die Instandsetzungs- und ErneuerungsmaRnahmen werden in den Bundeslandern
nicht einheitlich behandelt. In der Arbeitshilfe des Landes Rheinland-Pfalz werden mit Blick auf
die Verldngerung der Gesamtrestnutzungsdauer Investitionen in die teilweise
Wiederherstellung und die vollstidndige Wiederherstellung (siehe Abbildung 2) unterschieden.
Die alleinige Erneuerung der Deckschicht (Verschleischicht) wird hingegen als
Instandhaltungsaufwand angesehen, da sich hierdurch die Restnutzungsdauer der StraRen nicht
andert.*

42 Vgl. Ministerium des Innern und fiir Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S. 18.
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Abbildung 1: Systematik StrafSenerhaltung gemdfs RPE-Stra 01

Allerdings ist zu vermuten, dass sich diese Einstufung an der in der gleichen Vorschrift
festgelegten Gesamtnutzungsdauer von 35 Jahren fiir die gesamte StraRe orientiert, die sich
durch die MaBnahme an der Deckschicht nicht dndert. Gleichwohl hat die Deckschicht eine
(eigene) Lebensdauer von 8-15 Jahren.

Deckschicht } Instandhaltungsaufwand
Binderschicht

Tragschicht

sTeilweise Wiederherstellung®:

als Investition mit sachgerechter Schdtzung der
Gesamtrestnutzungsdauer und Berlicksichtigung
eines Teilabganges

. LVollstindige Wiederherstellung":
Frostschutzschicht r als Investition mit neuer Gesamtrestnutzungsdauer

Untergrund / Unterbau

Abbildung 2: Abgrenzung Instandhaltungsaufwand und Investition bei Strafien*

Moglicherweise kann daher beispielsweise in Niedersachsen auch eine Erneuerung der
Verschleillschicht als Investition behandelt werden, wenn sich dadurch die Nutzungsdauer der
StraRe verlangert.* In Sachsen hingegen orientiert sich die haushaltsrechtliche Abgrenzung von
Erhaltungsaufwand und Investition an den Regelungen des §6 Abs.3 der Verwaltungsvorschrift

43 Quelle: eigene Darstellung nach Ministerium des Innern und fur Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S.18.
44 Vgl. Niedersachsisches Ministerium fiir Inneres und Sport, AG "Umsetzung Doppik", 2013, S. 4.
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Gliederung und Gruppierung (und somit am kameralen System).**> Wie oben dargestellt, kénnen
dabei auch groRflachige UnterhaltungsmaBnahmen als BaumaRnahmen gelten (siehe Kapitel
2.2.3.1).

2.2.5 Besonderheiten bei Mallhahmen an Gewdssern und
wasserwirtschaftlichen Anlagen

Malnahmen an Gewdssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen gehen teilweise erheblich tiber
die Ublichen Hoch- und Tiefbaumalnahmen hinaus. Dies umfasst beispielsweise MaRnahmen,
welche Eingriffe des Menschen mildern oder beseitigen bzw. natiirliche Prozesse (wieder) in
Gang setzen sollen. Diesen MaRnahmen steht regelmaRig kein Vermogenswert im Sinne der
Doppik gegenilber. Gleichwohl ist unbestritten, dass die natlirliche Umwelt und der ihr
innewohnender Nutzen im Sinne von Okosystemleistungen einen 6konomischen Wert darstellt.
In neueren Studien wird daher Natur als Kapital, ahnlich des Sachkapitals und des
Humankapitals, dargestellt.*

MaRnahmen des Gewadsserausbaus nach Definition des § 67 Abs. 2 WHG (Herstellung, die
Beseitigung und die wesentliche Umgestaltung eines Gewassers oder seiner Ufer) entsprechen
auf den ersten Blick in ihrem Charakter den investiven MaBnahmen an baulichen Anlagen. Das
Fehlen eines doppischen Vermdgenswertes kann dabei aus Sicht der Autoren dieses Gutachtens
nicht als hinreichendes Argument gegen die Abgrenzung als Investition dienen. Vielmehr wird
durch die MaRnahme der 6kologische oder wasserwirtschaftliche Wert nachhaltig erhoht,
sodass eine Qualifizierung als Investition gerechtfertigt erscheint.

Auch MaRRnahmen der Gewasserunterhaltung konnen Investitionen darstellen; nach § 39 WHG
umfasst die Unterhaltung eines oberirdischen Gewassers seine Pflege und Entwicklung. Dies ist
insbesondere der Fall bei InitialmaRnahmen der entwickelnden Gewasserunterhaltung, die eine
Aufwertung der Gewdsser im Sinne der Wasserrahmenrichtlinie bewirken sollen. Die im WHG
angelegte Differenzierung in Gewdsserausbau und Gewadsserunterhaltung allein, erscheint
jedoch kein hinreichendes Abgrenzungskriterium fiir Investitionen darzustellen. Die
Erforderlichkeit eines Planfeststellungsverfahrens kann hierfir ein Indiz darstellen. Weitere
Indizien, die unabhdngig von den Besonderheiten des Wasserbaus sind, werden im Kapitel 2.7
diskutiert.

2.3 Bewertung des haushaltsrechtlichen Spannungsfelds

Hintergrund der Abgrenzung von Investitionen ist die Ratio, zukunftswirksame Investitionen von
Ausgaben fir den Giterverbrauch zu unterscheiden. Dabei wird unterstellt, dass Ausgaben fir
Investitionen per se positiv zu bewerten sind, auch wenn dies unter konkreter Betrachtung nicht

45 Vgl. Sachsiches Staatsministerium des Inneren, 2013, Sachs. ABI. SDr. S. S 808.
46 Vgl. Hansjlrgens et.al., Werte der Natur aufzeigen und in Entscheidungen integrieren — Eine Synthese, 2018, S.
31.

23



Abgrenzung von Investitionen und konsumtiven Ausgaben

Klarung der Einordnung von MalRnahmen an Gewadssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen im Land Brandenburg

zwangslaufig der Fall sein muss. Umgesetzt ist dies in Art. 115 GG, nach welchem die maximale
|.47

Netto-Neuverschuldung auf die Summe der Bruttoinvestitionen begrenzt bleiben sol
Malgebend ist hierfir der Investitionsbegriff nach § 10 HGrG und § 13 BHO die gleichlautend in
§ 13 LHO aufgegangen sind (siehe Kapitel 2.2.2). Danach sind Investitionen bspw.
Baumallnahmen, die der erstmaligen Herstellung und MalBnahmen, die dem Ersatz voll
verschlissener wesentlicher Bauteile dienen. Abzugrenzen ist davon konsumtiver Aufwand, dem
keine Werterh6hung beigemessen wird.

Die Vorgaben zur staatlichen Doppik (§ 7a HGrG) orientieren sich am Handelsrecht und stellen
nicht auf ,BaumaBnahmen®, sondern auf einen vergleichsweise engen Begriff der Anschaffungs-
und Herstellungskosten ab (siehe Kapitel 2.2.3). In wieweit die Vorgaben fiir den kameralen
(Einheits-)Haushalt des Bundes und der Lander eine derartige Trennung vorsehen, ist nicht
eindeutig zu beantworten. Bei einer engen Auslegung der kameralen Gruppierungsplane und
der Ubertragung der fiir Hochbauten geltenden Abgrenzungshinweise auf sonstige
unbewegliche Vermdgensgegenstande® wiirde sich im Vergleich zur staatlichen Doppik kaum
ein Unterschied erkennen lassen.? Die Regelungen fiir die Kameralistik lassen eine solche enge
Abgrenzung allerdings nicht erkennen. Moglicherweise ist dies nicht zuletzt darauf zurlick zu
fiihren, dass die staatliche Doppik unmittelbar einen Bezug zum Vermoégenswert herstellt und
fir die Vermogensbewertung einheitliche, einfache und praxisgerechte Lésungen gefunden
werden mussten.

In der Praxis ist jedenfalls eine unterschiedliche Erfassung von Investitionen im kameralen
System gegenliber dem doppischen System festzustellen. So sehen Hesse & Starke, 2015 in dem
sukzessiven Ubergang der kameralen auf eine doppische Haushaltsfiihrung bei den Kommunen
und damit einhergehender enger Auslegung der Abgrenzung von Investitionen einen Grund fir
den deutlichen Riickgang der nachgewiesenen Investitionen des 6ffentlichen Sektors tber die
letzten Jahrzehnte.*®

Grundsatzlich fiihrt der konkrete Bezug zum Vermoégenswert in der staatlichen Doppik und der
kameralen Haushaltsfiihrung mit Vermdgens- und Verwaltungshaushalt zu einer Abhangigkeit
der Erfassung von Investition von der Struktur und dem Detaillierungsgrad der
Anlagenbuchhaltung. Mit einer detaillierten Anlagenbuchhaltung lieRen sich kleinere
Ersatzinvestitionen durchaus als solche rechtfertigen, wenn die Anlagenteile (wesentliche
Bauteile eines Anlageobjektes) voll verschlissen sind. Seine Grenzen findet diese Interpretation
dort, wo die Bauteile im Verhaltnis zur Gesamtanlage (wertmaRig) unbedeutend (nicht

47Vgl. Thone, 2005, S. 16.

48 Die Gruppierungsplane des Landes Brandenburg sowie des BMF weisen nicht explizit auf die gleiche Definition in
Gruppe 520 wie in Gruppe 519 hin, wahrend sich in anderen Bundeslandern entsprechende Hinweise finden. So
bspw. in VVGG-W des Landes Niedersachsen vom 25.07.2005.

49 So argumentiert auch die Literatur, wenngleich in der Praxis eine andere Vorgehensweise beobachtet wurde. Vgl.
bspw. Ministerium des Innern und fiir Sport Rheinland-Pfalz, 2017, S. 2.

50 vgl. Lenk, Hesse, Kilian, Rottmann, & Starke, 2016, S. 31.
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substanzbestimmend) sind, da hier nicht von einer Wertsteigerung ausgegangen werden kann.
Ebenso kommt es darauf an, in welchen Aggregaten das Vermoégen gefihrt wird (auf
Netzabschnittsebene, Objektebene, auf Bauteilebenen etc.), da diese in der
Vermogensdarstellung i.d.R. einheitlich abgeschrieben werden. Der Differenzierungsgrad der
Aggregate wiederum hangt beispielsweise von der verfiigbaren Datengrundlage und der
Praktikabilitat ihrer Fortschreibung ab.

Das externe Rechnungswesen der Unternehmen, welches beim Sektor Staat seine Entsprechung
im Haushalt findet, dient u.a. der Herstellung der Vergleichbarkeit und Bewertbarkeit von
Unternehmen. Fiir Unternehmen bildet es zusatzlich die Grundlage fiir die Gewinnermittlung
und damit der Steuerpflicht. Konsumtiver Aufwand verringert dabei sofort die Steuerlast
wahrend Investitionen in langlebige Wirtschaftsgliter (ber die Lebensdauer (durch
Abschreibungen) zu Aufwand werden. Hieraus konnen sich Anreize zur (kurzfristigen)
Steuervermeidung ergeben, denen durch die Vorgaben fir die Rechnungslegung (z.B. mit dem
BMF-Erlass) entgegengewirkt wird.

Durch die Vorgaben der ESVG2010 werden unabhangig von der Umsetzung der doppischen oder
kameralen Haushaltsfilhrung Gebietskorperschaften vergleichbar gemacht. Zudem soll die
staatliche Doppik den Entscheidern eine ressourcenorientierte Steuerung erméglichen. Weil
nicht zuletzt auch staatliche Akteure (z.B. 6ffentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen)
am Wirtschaftsleben teilhaben, orientiert sich die staatliche Doppik an den handels- und
steuerrechtlichen Vorgaben.

Da die Gebietskorperschaften bei der Bereitstellung der 6ffentlichen Giiter keiner Steuerpflicht
unterliegen und keine Gewinnerzielungsabsicht vorliegt, steht der Ausgleich des
Ergebnishaushalts im Vordergrund. Aufgrund der vielfaltigen Aufgaben des staatlichen Sektors
kampfen die 6ffentlichen Haushalte regelmaRig mit Mitteldefiziten. Daraus kann sich ein Anreiz
ergeben, die Ertrdge durch Verringerung des konsumtiven Aufwands (kurzfristig) zu erhéhen.
Ob daher die Regelungen fir Unternehmen mit potenziell spiegelbildlichen Anreizen
(Steuervermeidung) die richtigen MaRstdbe setzen, ist fraglich. Wenn zudem die
Ressourcensteuerung und Transparenz starker betont wird, die u.a. Grinde fir die Einflihrung
der Doppik sind, lasst sich folgende Kritik formulieren:

e Der Vergleich des Vermoégenswerts verschiedener Gebietskorperschaften auf Basis
historischer Anschaffungs- und Herstellungskosten ist verzerrt, da zu den Unterschieden
in der Restlebensdauer zusatzlich unterschiedliche Preise zum Anschaffungszeitpunkt
treten.

e Eine Beurteilung des Ressourcenverbrauchs einer Periode ist objektiv besser mit
durchgangiger Anwendung heutiger Preise moglich. Die Nutzung von historischen
Anschaffungs- und Herstellungskosten als Basis flir die Ausweisung der Abschreibung
verstellt den Blick auf ggf. notwendige héhere Reinvestitionserfordernisse (zu aktuellen
Preisen).
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e Dies gilt gleichermaRen bei einem Vergleich der Investitionen mit dem vorhandenen
Anlagevermogen. Aufgrund der langlebigen 6ffentlichen Infrastruktur haben historische
Anschaffungs- und Herstellungskosten heute oftmals lediglich Erinnerungswert und
eignen sich nicht als BezugsgroRe fiir Investitionen. Der Ersatz der Infrastruktur
Ubersteigt die urspriinglichen Anschaffungs- und Herstellungskosten regelmaRig um ein
Vielfaches.

e Ein Vergleich des Verschuldungsgrads von Gebietskorperschaften ist wenig
aussagefahig ohne Bezug zum aktuellen Vermogenswert (inkl. stille Reserven).

Dariber hinaus ist fraglich, ob die Doppik dem volkswirtschaftlichen Grundgedanken
offentlicher Investitionen umfanglich gerecht werden kann. Verschiedene Investitionen, die
insbesondere auf die Generierung von positiven externen Effekten abzielen, schaffen keine
Vermogenswerte fiir die jeweilige Gebietskorperschaft. Dies ist beispielsweise bei
RenaturierungsmalRnahmen der Fall.

Auch die Forschung greift den fehlenden Wert der natirlichen Umwelt bei der Bewertung von
MaRnahmen auf und bietet verschiedene Bewertungsansatze.®! Allerdings orientieren sich
diese bisher Giberwiegend an der Bewertung der MaBnahmen zur Herstellung eines bestimmten
Zustands und ermitteln keinen eigenen Wert fir die Natur in seiner gegebenen Form. Die
Bewertungsansatze eignen sich daher fir die Bewertung von Verdanderungen an der natlrlichen
Umwelt, bieten aber keine Hilfe fur die Ermittlung eines Vermdgenswertes als solches.

Nicht zuletzt vor diesem Hintergrund ist die Abgrenzung von Investitionen in der staatlichen
Doppik nicht ohne Kritik. Beispielsweise werben Lenk, Hesse, Kilian, Rottmann, & Starke, 2016
in einer Studie fir die Bertelsmann Stiftung fiir die Verwendung eines ,erweiterten”
Investitionsbegriffs flir o6ffentliche Investitionen. Vor dem Hintergrund der hdoheren
Grenzproduktivitat des Erhalts eines bestehenden, gut ausgebauten Infrastruktursystems
gegenliber einer Infrastrukturerweiterung schlagen Lenk et. al. (2016) vor, infrastruktur-
bezogene Unterhaltungsleistungen ebenfalls als Investitionen zu werten. Sie sprechen daher
auch von infrastrukturbezogenen Ausgaben.>? Allerdings besteht hierfiir mit den aktuellen
Regelungen und der ggf. erforderlichen Synchronisation mit internationalen Regelungen keine
tragfdhige Basis. Vielmehr missen die MaBnahmen nach ihrer technischen Wirkungsweise
bewertet werden, um die Kriterien Erweiterung, Erneuerung und Verbesserung fir die
Abgrenzung von Investitionen zu beurteilen.

2.4 Orientierung am baufachlichen Gehalt der MaRnahmen

Aus technischer Sicht steht die Entwicklung und Umsetzung einer nachhaltigen Investitions- und
Erhaltungsstrategie im Mittelpunkt. Diese setzt am Lebenszyklus von Anlagen an und

51 vgl. TEEB, 2012.
52 Vgl. ebenda, S. 92.
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unterscheidet beispielsweise fiir StraRen betriebliche Unterhaltung (z.B. Grasmahd, Reinigung),
bauliche Unterhaltung (z.B. kleinflichige Reparatur), Instandsetzung (z.B. groRflachige
Reparatur), Erneuerung (z.B. Decken- und Binderaustausch), Um- und Ausbau (z.B. Anbau eines
Standstreifens - ohne Kapazitatserweiterung), Erweiterung (z.B. Anbau eines Fahrstreifens - mit
Kapazititserweiterung) und Neubau (erstmalige Herstellung).>

Sinngemal sind auch die Begrifflichkeiten im Bereich der Unterhaltung von Ingenieurbauwerken
nach DIN 1076 abgegrenzt. Dabei konnen der Bauwerksiiberwachung und den
Bauwerksprifungen der Oberbegriff Zustandskontrolle und den Begriffen betriebliche und
bauliche Unterhaltung der Oberbegriff Zustandserhaltung zugeordnet werden. Hierunter fallen
insbesondere MalRnahmen kleineren Umfangs, wie Oberflachenbehandlung, Ausbesserung von
einzelnen Schadstellen und Verguss offener Fugen.>* Die Instandsetzung geht regelmaRig mit
einer Zustandsverbesserung einher und soll daher alle baulichen MaBnahmen erfassen, die der
Wiederherstellung des planmaRigen Zustands des Bauwerkes, seiner Bauteile oder Ausstattung
dienen.

Im Lebenszyklus der Anlagen miissen die betrieblichen und baulichen MaRBnahmen sowie Neu-,
Um- und Ausbau regelmaRig ineinandergreifen, um die gewilinschte Funktionalitdt in der
geplanten Lebensdauer und Qualitdt zu gewahrleisten. Betriebliche MaRnahmen sind dabei
darauf ausgerichtet, die Anlagen zu betreiben, zu Giberwachen, zu pflegen und negative Einflisse
auf die erwartete Lebensdauer und Funktionsfdhigkeit zu minimieren. Die betrieblichen
Malnahmen koénnen regelmalig ohne technische Planung und ohne grofRere (zeitliche)
Einschrankung der Funktion erfolgen. Im Regelfall sind zudem keine Genehmigungen
einzuholen. Begriffswahl und Beispieldarstellungen deuten hierbei darauf hin, dass die
betriebliche und bauliche Unterhaltung sowie die Kontrolle laufende Aufwendungen darstellen
sollen, wahrend alle Malnahmen, die dariber hinausgehen, also mindestens eine
Instandsetzung (Zustandsverbesserung) darstellen, investiven Charakter haben (kénnen). Im
Umkehrschluss kann es sich daher insbesondere dann um Investitionen handeln, wenn
technische Planungen und/oder Genehmigungen erforderlich sind und groBere (zeitliche)
Einschriankungen der Funktion durch die MaRnahme entstehen. Im Uberschneidungsbereich der
baulichen Unterhaltung (siehe Abbildung 2) kénnen diese Aspekte daher weitere Indizien fir die
Abgrenzung von Investitionen liefern.

2.5 Zusammenfiihrung von technischer und buchhalterischer
Sichtweise und Schlussfolgerungen fiir die sachgerechte
Festlegung von Kriterien

Die mit dem vorliegenden Gutachten vorzunehmende Abgrenzung von Investitionen im Zuge
von MalRinahmen an Gewadssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen muss die technische Sicht

53 Vgl. FGSV, 2012; S. 26 bzw. Kapitel 2.2.4.
54 Darstellung in Anlehnung an Schach, 2006.
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mit der buchhalterischen Sicht vereinen. Ziel ist die Abgrenzung von Investitionen und
konsumtiven Aufwand.

Technisch steht flir wasserwirtschaftliche Anlagen eine nachhaltige Instandhaltungsstrategie im
Mittelpunkt, wie sie in der Verwaltungsvorschrift zum Instandhaltungsmanagement im
Wasserwirtschaftsamt des Landes Brandenburg von 2019 angelegt ist. Sie unterscheidet je nach
Bedeutung der Anlage in verschiedene Instandhaltungsstrategien, mit dem Ziel unter
Bericksichtigung der vorhandenen Mittel eine moglichst wirtschaftliche Instandhaltung zu
gewadhrleisten. Dabei kann es wirtschaftlich sein, nur zwingende MaRnahmen der
Instandhaltung durchzufilhren und die Anlage frithzeitig zu ersetzen oder aber eine
vorausschauende Instandhaltung zur Gewahrleistung einer besonders langen Lebensdauer
vorzusehen. Hierfir sind individuell anlagenbezogen geeignete Wirtschaftlichkeits-
betrachtungen anzustellen, die Kosten und Nutzen (sowie ggf. die verfiigbaren Mittel)
bericksichtigen. Im Zuge der Gewasser sind ,,Unterhaltungsstrategien” lediglich im Hinblick auf
die Gewasserentwicklung relevant.

Allerdings sollte die Wahl der Instandhaltungs- bzw. Unterhaltungsstrategie unabhangig von der
Abgrenzung von Investitionen sein. Vielmehr sollte gewahrleistet werden, dass sich durch eine
unterschiedliche Einstufung von MaRnahmen keine Fehlanreize aus der Verfligbarkeit von
Finanzierungsquellen ergeben. Das verfligbare Budget sollte daher unabhangig von der
Einstufung von MaRBnahmen als Investition oder konsumtiver Aufwand verfligbar sein. Zudem
sollten Neu-, Um- und AusbaumaRnahmen so in die Instandhaltungs- bzw. Unterhaltungs-
strategie eingebunden werden, dass durch eine geeignete zeitliche und/oder riumliche
Kombination von diesen MaBnahmen mit konsumtiven MalRnahmen redundante Kosten
vermieden bzw. Einsparungen erzielt werden kénnen.

Fiir die kamerale Haushaltsfiihrung des Landes Brandenburg wurde bisher keine Doppik und
auch keine Vermoégensrechnung eingefiihrt. Es ist daher abzugrenzen, welche MaRnahmen aus
baufachlicher Sicht trotz baunaher Tatigkeiten keine ,BaumaRnahmen” sind.

Es erscheint sachgerecht, eine Abgrenzung in Anlehnung an die Abgrenzung im StralRenbereich
vorzunehmen. Bereits die verwendeten Begrifflichkeiten ,bauliche ...“ weisen hierbei auf die
grundsatzliche Art der MalRnahmen hin. Da trotz des baulichen Charakters verschiedener
konsumtiver MaRBnahmen lediglich eine Reparatur vorgenommen wird und diese eher punktuell
und kleinflachig durchgefiihrt werden, sind diese MaRRnahmen dennoch keine BaumaRnahmen.
Im Umkehrschluss sind danach BaumalRnahmen solche MalRnahmen, die groRRflachig — bspw.
Uber die gesamte Fahrbahnbreite — erfolgen.

Im Zuge der Umstellung der kameralen Haushaltsfiihrung auf die Standards der staatlichen
Doppik wurde die Rechnungslegung fiir die offentlichen Haushalte an die Standards fir
Unternehmen angeglichen. In der staatlichen Doppik hat sich ein enges Verstandnis von
Investitionen herauskristallisiert, dass an eine wesentliche Substanzverbesserung knlpft. Daher
werden MalBnahmen, die zwar die Funktionsfahigkeit, aber nicht die Substanz verbessern, wie
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beispielsweise MalRnahmen an der Deckschicht im StraBenbau Uberwiegend nicht als
Investitionen behandelt. Mit Bezug zu den obigen Ausfiihrungen mussten daher auch bestimmte
InstandsetzungsmaRnahmen konsumtiven Aufwand darstellen. Dies ist insbesondere dann der
Fall, wenn der Detailierungsgrad der Anlagenbuchhaltung eine differenzierte Darstellung von
Lebensdauern einzelner Bauteile nicht ermoglicht. Dies kann - wie bspw. im Strallenbau - zu
uneinheitlichen Vorgaben fiihren.

Auf welche Argumentation sich dies jedoch stiitzt, ist unklar. Eine Deckschicht konnte ohne
Unterbau Verkehr aufnehmen, wenngleich auch nur fir kurze Zeit bzw. lediglich fiir leichten
Verkehr. Eine Tragschicht kann im Gegenzug zwar die Belastung aufnehmen, allerdings nicht die
erforderliche Gebrauchstauglichkeit (bspw. Griffigkeit) gewdhrleisten. Zudem dient die
Deckschicht auch der Abdichtung der darunter liegenden Schichten. Eine Verstdrkung der
Deckschicht (Hocheinbau) kann sowohl die Tragfahigkeit (und damit Lebensdauer) als auch die
Gebrauchstauglichkeit erhéhen und somit eine substanzielle Verbesserung bedeuten. Die
Abgrenzung erscheint bisweilen willkirlich und nicht stringent. Weder aus Sicht der Substanz
noch aus Sicht der autarken Nutzbarkeit der Deckschicht im Vergleich zu den anderen Schichten
ist sie zwingend.

Offensichtlich spielten bei der Einstufung auch praktische Erwdgungen eine zentrale Rolle. Da
die StralRen im Zuge der Einfiihrung der Doppik erstmals bewertet wurden und dafiir regelmalig
keine Aufbaudaten vorlagen, konnte die StraBe lediglich geometrisch erfasst werden. Eine
Differenzierung nach Schichten war kaum praktikabel. Auch die konkreten historischen Kosten
sind nach Erfahrung der Autoren des vorliegenden Gutachtens nicht verfligbar, sodass eine
einheitliche Bewertung von StraRenabschnitten erfolgte. Entsprechend konnen die Strallen nur
einheitlich abgeschrieben werden. Die Abschreibungsdauer wurde in Anlehnung an die
Lebensdauer von Tragschichten festgelegt. Alle MaBnahmen an der StraRRe innerhalb dieses
Zeitraums dienen dann dazu, die Lebensdauer (der Tragschicht) zu erreichen und unterfallen
somit der Unterhaltung. Wirde eine differenziertere Vermoégensbewertung erfolgen und die
einzelnen Schichten mit den jeweiligen Lebensdauern in der Vermégensbewertung erfasst,
sprache nach Ansicht der Autoren des vorliegenden Gutachtens nichts gegen eine Bewertung
der (groRflachigen) DeckenmaBnahmen als Ersatzinvestitionen. Darliber hinaus besteht die
Moglichkeit flr die Bewertung von MaBnahmen als konsumtiven Aufwand oder als Investition
die Einschatzung lber die Verlangerung der Restnutzungsdauer heranzuziehen. Wird durch die
Maflnahme die Gesamtrestnutzungsdauer eines Anlagegutes deutlich verlangert, so kann diese
als Investition bewertet werden.

Allerdings ist die Abgrenzung von Investitionen auf Basis der Bewertung der Lebensdauer aus
Sicht der Autoren des vorliegenden Gutachtens nicht unproblematisch. Zunachst ist die
Lebensdauer von der Nutzungsdauer abzugrenzen®® und weiterhin zu klaren, ob die geplante

55 Beispielsweise verlangert die Montage neuer Reifen auf ein Kfz dessen Nutzungsdauer, die Lebensdauer bleibt
jedoch gleich. Demgegeniber verlangern MaRnahmen der Unterhaltung (Unterbodenschutz,
Hohlraumversiegelung, etc.) je nach Instandhaltungsstrategie die Lebensdauer moglicherweise erheblich und sind
dennoch keine Investitionen.
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oder die Restlebensdauer durch die MaRnahme zu verlangern ist. Es lassen sich vielfaltige
technische Fallkonstellationen finden, die eine eindeutige Abgrenzung in Frage stellen. Es wird
daher empfohlen, die Verlangerung der Lebensdauer ggf. hilfsweise bei eindeutigen
Konstellationen als Kriterium heranzuziehen. Bezogen auf den hier gegenstandlichen Kontext ist
zudem fraglich, was die Nutzungsdauer eines Gewadssers ist. Besser eignet sich aus Sicht der
Autoren die Beurteilung, ob bezogen auf das (substanzbestimmende) Teil der
wasserwirtschaftlichen Anlage bzw. des Gewadssers Vollverschleill vorliegt bzw. dieser
verandert, verbessert oder erweitert wird.

Sachlogisch liel3e sich dieses Vorgehen auch auf weitere MalRnahmen, wie beispielsweise die
Erneuerung der Markierung oder anderer wesentlicher Bauteile ausdehnen, findet aber
wiederum in der Praktikabilitdit seine Beschrdankung. Immerhin mussten die einzelnen
Anlagegiter in der Vermodgensbewertung erfasst und die entsprechenden Malnahmen
differenziert eingepflegt und nachgehalten werden. Um den unterschiedlichen Gegebenheiten
in der jeweiligen Anlagenbuchhaltung der Kommunen Rechnung zu tragen, empfiehlt die
ifV gGmbH in ihrem Gutachten: ,, ...eine hauseigene Aktivierungsrichtlinie mit allen Beteiligten in
Kédmmerei, technischem Fachamt und Rechnungspriifung zu erstellen. [...] Ausgangspunkt fiir die
Uberlegung, ob Mafinahmen als konsumtiv oder investiv eingeschétzt werden, sollten hier die
bilanziellen Werte und Nutzungsdauern aus der Anlagenbuchhaltung sein.” Die Handhabung ist
somit gestaltbar.

Im Ergebnis der Auswertung der haushaltsrechtlichen, handels- und steuerrechtlichen, sowie
technischen Sicht kdnnen folgende Gemeinsamkeiten, mithin also ein allgemeines Kriterienset,
fur die Beurteilung von Mallnahmen als ,investiv” aufgezeigt werden:

MaRnahmen, mit denen Anlagewerte komplett riickgebaut und/oder komplett neu errichtet
bzw. angelegt werden, sind als investiv zu erachten.

Als investiv zu erachten ist eine Erneuerung / Ersatzneubau bzw. Wiederherstellung
wesentlicher Bauteile, wenn ein VollverschleiR vorliegt und/oder die Gesamtrestnutzungsdauer
wesentlich verlangert wird. Dies gilt analog fiir die umfangliche Instandsetzung wesentlicher
Bauteile.

Als investiv zu erachten ist eine Verdanderung, Erweiterung/Mehrung bzw. der Um-/Riickbau’®
sowie die Verstarkung wesentlicher Bauteile, wenn der Vermodgensgegenstand in seiner Hohe,
Ldnge oder Breite bspw. durch Anbau oder Aufstockung wesentlich vergroRert oder durch
Riickbau wesentlich verringert wird.

56 Im Hinblick auf die Handhabung in der Doppik ist anzumerken, dass fiir den Bereich der Gemeinden und
Gemeindeverbande Abbruchkosten, soweit sie nicht mit Neubauten in Zusammenhang stehen, als
UnterhaltungsmaBnahmen angesehen werden. Dem steht gegeniber, dass im Rahmen der ESVG2010 bestimmte
MaRnahmen (z.B. Beseitigung von Deponien) als Investitionen bewertet werden.
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Als investiv zu erachten ist eine Verbesserung der Funktionalitdt von Anlagen, wenn wesentliche
Bauteile so ersetzt werden, dass die Verbesserung deutlich Gber den normalen technischen
Fortschritt hinausgeht, der seit der Errichtung der Anlage bzw. dem Einbau der Bauteile ohnehin
stattgefunden hat.

Ausgehend von diesem allgemeinen Kriterienset und den Erkenntnissen der vorangestellten
Grundlagenanalyse erfolgt in Kapitel 2.7 die Ableitung eines Kriteriensets fir die Einordnung von
MaBnahmen an Gewassern und wasserwirtschaftlichen Anlagen im Land Brandenburg als
Investitionen.

2.6 Exkurs: Beriicksichtigung der ersten Uberlegungen fiir eine
Vermogensbewertung im Wasserbau Brandenburgs

Fiir die Bewertung des Anlagevermogens bestehen beim Landesamt fir Umwelt fur die
wasserwirtschaftlichen Anlagen des Landes Brandenburg erste Uberlegungen. Soweit verfiigbar
sollen die Anlagen liber historische Baukosten oder liber geschatzte Anschaffungszeitwerte
abgebildet werden. Hierbei ist darauf zu achten, dass moglichst gleiche Eingangswerte
verwendet werden. Beispielsweise kdnnen aus den verfiigbaren historischen Kosten, konkrete
Einheitspreise abgeleitet werden. Auf eine hohe statistische Sicherheit sollte geachtet werden.

Nach den Vorgaben der staatlichen Doppik sind die Anschaffungs- und Herstellungskosten (AHK)
als Vermogenswert zu Preisen des Jahres der Erstellung zu ermitteln und in der
Vermogensbewertung unter Bericksichtigung der planmaRigen Abschreibung abzubilden. Alle
als Investitionen zu buchenden Malknahmen sind mit ihren tatsachlichen Anschaffungs- oder

7 Insbesondere bei langlebigen Infrastrukturanlagen

Herstellungskosten zu bewerten.
entsprechen die Buchwerte allerdings lediglich einem Erinnerungswert. Fiir eine sachgerechte
In-Bezug-Setzung von Vermogenswerten, Investitionen oder Unterhaltungsaufwendungen
eignen sich daher eher Zeitwerte (Angabe in jeweiligen aktuellen Preisen). Soweit keine anderen
Anforderungen dagegensprechen, empfehlen die Gutachter daher in Anlehnung an die
Vorgehensweise im ESVG2010 die Verwendung von Zeitwerten. Dabei sollte transparent
gemacht werden, welche Vermdgenszuwachse ,lediglich” auf die Fortschreibung mit dem
gewadhlten Index zurlickzufiihren sind und welche Zuwéachse auf InvestitionsmalRnahmen

zuriickgehen.®

Die Anschaffungs- und Herstellungskosten werden entsprechend der Lebensdauer der Anlagen
abgeschrieben. Da die wesentlichen Bauteile der baulichen Anlagen deutlich unterschiedliche
Lebensdauern aufweisen, erscheint es zweckmaRig, die Anlagen entsprechend in Bauteile

57 Auch wenn die Standards der staatlichen Doppik dies nicht explizit fordern, gehen verschiedene
Gemeindehaushaltsordnungen sogar soweit, dass auf Basis einer vorsichtigen Schatzung der aktuellen Zeitwerte
eine Ruckrechnung (Herausrechnung der Baupreissteigerung) auf die historischen Anschaffungs- und
Herstellungskosten erfolgen soll.

58 Dies kann beispielsweise durch Ausweisung des Anlagevermoégens und der Abschreibungen in Preisen des
aktuellen Jahres und tatsachlichen Preisen erfolgen.
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aufzuteilen. Hierfiir kann eine spezifische Aufteilung erfolgen, sofern die Teilbaukosten der
jeweiligen Bauteile bekannt sind. Alternativ kann eine prozentuale Aufteilung nach technischen
Gegebenheiten erfolgen, die entsprechend begriindet werden muss.

Grundsatzlich soll demnach eine Differenzierung von Hauptbauteilen einer Anlage erfolgen und
die Hauptbauteile entsprechend ihrer Lebensdauer abgeschrieben werden. Die Erneuerung
dieser Hauptbauteile stellt demnach eine Investition dar, die Reparatur lediglich eine
Unterhaltung.

Zweifelsfdlle konnen auftreten, wenn MaRnahmen nicht der Erneuerung dienen, aber
gleichwohl die Lebensdauer eines dieser Bauteile wesentlich verlangert wird. So kénnten bspw.
grol¥flachige Betonsanierungen als Investitionen gelten, wenn dadurch die Restlebensdauer
deutlich verlangert wird.

Im Rahmen der Umstellung auf eine doppische Vorgehensweise kdnnen sich scharfere
Anforderungen ergeben, da einerseits eine Ausweisung in Zeitwerten nicht vorgesehen ist und
zudem eine Aufteilung in Bauteile ggf. nicht tragt. In der doppischen Buchhaltung soll darauf
abgestellt werden, wie ein unbeteiligter Dritter anhand ,natirlicher” Kriterien, wie Geometrie
oder funktionsfahige Einheit das Anlageobjekt abgrenzen wiirde.

2.7 Ableitung der Kriterien fiir die Einordnung von MaBnahmen an
Gewassern und wasserwirtschaftlichen Anlagen im Land
Brandenburg als Investitionen

Die obigen Ausfiihrungen lassen erkennen, dass der Rahmen fir die Abgrenzung von
Investitionen eng gesteckt ist. Schlussendlich muss sich jede MalRnahme daran messen lassen,
ob eine Verdnderung, Verbesserung, Erweiterung oder Erneuerung wesentlicher Bauteile
erfolgt, oder der Wert offentlicher Glter nachhaltig erhoht wurde. Schranken bestehen
insbesondere im Hinblick auf die gleiche Behandlung von InfrastrukturmaBnahmen in anderen
Infrastrukturbereichen und anderen foéderalen Ebenen, sowie der Praktikabilitat einer
differenzierten Vorgehensweise. Dabei erscheint aufgrund der engen Bindung an das
Handelsrecht eine doppische Sichtweise engere Grenzen zu ziehen als die kamerale Sicht,
wenngleich den Autoren dieses Gutachtens hierfiir keine zwingenden Griinde ersichtlich sind.

2.7.1 Wasserbau- und gewasserspezifische Aspekte und deren Diskussion der
Eignung fiir eine Abbildung in den Kriterien

Wahrend die Kriterien flr bauliche Anlagen bereits eine sachgerechte Abgrenzung ermdoglichen,
erscheint es unter der spezifischen Sicht des hier vorliegenden Gutachtens, also der
Fokussierung auf MalRnahmen an Gewaédssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen, nicht
sachgerecht, die Kriterien lediglich fiir ,,Anlagen” zu verwenden und ausschlieRlich auf die
vermoégenswirksame ,,Werterh6hung” als Abgrenzungsmerkmal fiir Investitionen abzustellen.
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Das Repertoire der Mallnahmen an Gewdssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen umfasst
vielfaltige MaRnahmen baulicher Art, die darauf ausgerichtet sind, den Lauf des Gewassers, die
Nutzbarkeit oder den &kologischen Wert nachhaltig zu verbessern. Allerdings wird den
Gewadssern oder anderen Elementen der natlirlichen Umwelt (bisher) in der
Vermogensbewertung  kein  Wert  beigemessen, sodass BaumalBnahmen keine
vermogenswirksame Werterhohung bewirken kénnen. Gleichwohl ist unbestritten, dass die
Malinahmen einen nachhaltigen Nutzen generieren und sich der 6kologische Wert oder die
Nutzbarkeit des Gewdssers durch die MaBnahmen erhohen. Dies kommt auch in den
Zielsetzungen verschiedener Férderprogramme® und in den projektbezogen durchzufiihrenden
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zum Ausdruck, welche die MaBnahmen hinsichtlich ihrer
Nutzen und Kosten bewerten (Nutzen-Kosten-Analyse). Die Anwendung der Kriterien sollte
daher aus Sicht der Autoren des vorliegenden Gutachtens nicht auf die baulichen Anlagen
beschrankt werden, sondern gleichfalls sinngemal auf Gewasser ausgedehnt werden. Gewasser
stellen zwar keinen Anlagewert im eigentlichen Sinne dar. Jedoch kann ihr 6kologischer oder
wasserwirtschaftlicher Wert durch wasserbauliche Mallnahmen nachhaltig erhéht werden.
Auch eine solche Werterhéhung der eigentlichen Gewasser kann aus haushalterischer Sicht den
investiven Charakter einer wasserbaulichen MaRnahme rechtfertigen.

Dem entsprechend empfehlen die Autoren Renaturierung bzw. 6kologische Verbesserung von
Gewassern als Investitionen zu erfassen, sofern der 6kologische und chemische Zustand bzw.
das 6kologische Potenzial nachhaltig verbessert wird. Oftmals resultieren diese MaRnahmen aus
Verdnderungen des Zielsystems im Wasserbau, wie etwa starkerer Gewichtung der
Okologischen Ziele. Allerdings entstehen dadurch keine aktivierbaren Vermdgenswerte in der
Anlagenbuchhaltung, sondern vielmehr eine nachhaltige Werterhéhung des ,natirlichen
Kapitals“. Parallelen ergeben sich aus Sicht der Autoren des vorliegenden Gutachtens auch zu
den Ausfiihrungen des ESVG2010. Hier werden Beseitigungs- und Wiederherstellungskosten,
wie Kosten fur die Stilllegung von Kernkraftwerken, Bohrinseln oder Deponien als
Abschreibungen nach Ablauf der Nutzungsdauer gebucht, wenn diese zuvor als
Bruttoanlageninvestitionen gebucht werden. Aktuell wird zudem beispielswiese im als
Forschungs- und Entwicklungsvorhaben ,Naturkapital Deutschland — TEEB DE“ intensiv Gber die
sachgerechte  Beriicksichtigung der  Anderungen des ,Naturkapitals” in der
Entscheidungsfindung geforscht und debattiert.

Nun kdnnte man argumentieren, dass der iberwiegende Teil der MaRnahmen an Gewassern
eine Verbesserung des 6kologischen und/oder wasserwirtschaftlichen Wertes erzeugt bzw.
erzeugen soll. Aufgrund des differenzierten und von Abhangigkeiten gepragten
Bewertungsmechanismus der 6kologischen Qualitdt nach Wasserrahmenrichtlinie erscheint es
dennoch nicht sachgerecht, eine Qualitats-Schwelle zur Einstufung als Investition festzulegen.
Daher schlagen die Autoren des Gutachtens vor, MalRnahmen an Gewassern als investiv zu
erachten, wenn durch die MaRnahme direkt die Voraussetzungen geschaffen werden, dass das

59 Vgl. Die Férderrichtlinien RiLi GewEntw/LWH und ELER-W-Wassermanagement benennen bspw. die Ziele
Verbesserung des 6kologischen und chemischen Zustands bzw. des 6kologischen Potenzials der Gewasser, des
Wasserriickhalts und des Abflussvermégens. lhnen wird somit ein entsprechender Wert zugeschrieben.
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Gewadsser in seinem o0kologischen und chemischen Zustand oder 6kologischen Potenzial
wesentlich verbessert wird oder dass das Gewdsser eine wesentliche Erweiterung oder
Verstarkung der Funktionsfahigkeit im Hinblick auf die nachhaltige Gewasserbewirtschaftung
erfahrt. In Zweifelsfallen kann es hilfreich sein, die Verbesserung, Erweiterung oder Verstarkung
durch einen aussagefdhigen Fachbeitrag gemall WRRL zu begriinden. Sind fir die MaBnahme
Nutzen-Kosten-Analysen durchzufiihren, die langfristige Wirkungen der MalRnahme den
initialen Kosten gegeniiberstellen, spricht dies unterstiitzend fiir eine Investition. Die Autoren
erachten die Erforderlichkeit von Nutzen-Kosten-Analysen jedoch nicht als geeignetes
eigenstandiges Kriterium.

Dariiber hinaus zweifeln die Autoren des vorliegenden Gutachtens an der Praxistauglichkeit des
Kriteriums Verldngerung der Gesamtnutzungsdauer. Wahrend die durch eine Malnahme
bewirkte Restnutzungsdauer in der Regel noch vergleichsweise gut bestimmbar ist, ist dennoch
unklar, in welches Verhaltnis diese zur Bestimmung der ,Verlangerung” zu setzen ist. Die
geplante Lebensdauer leitet sich i.d.R. von einer durchschnittlichen Lebensdauer vergleichbarer
Anlagen bei mittlerer Belastung ab. Die spezifische Lebensdauer des konkreten Bauwerks hangt
von verschiedenen Faktoren, wie Ausfihrungsqualitdit, Dimensionierung, Belastung,
Umwelteinflissen und Erhaltungsstrategie ab. Zudem ist die Funktionsfahigkeit des Bauwerks
i.d.R. nur durch das Zusammenwirken aller Bestandteile gegeben. Fraglich ist demnach, welches
Bauteil fur die Lebensdauer des Bauwerks maRgeblich sein soll. Aus Sicht der Autoren des
Gutachtens ist dies im Grunde nur in Zusammenwirken mit der Vermogensbewertung zu
beantworten, namlich in Bezug darauf, welche Bauteile eigenstandig in der
Vermogensbewertung erfasst sind.

Dabei kdnnen sich bei der gleichen MaRnahme im Lebenszyklus von Anlagen unterschiedliche
Ergebnisse einstellen. Eine erforderliche Betonsanierung in der ersten Halfte der
Gesamtnutzungsdauer ist ggf. auf unzureichende Ausfiihrungsqualitat zuriickzufiihren und dient
lediglich der Gewahrleistung der geplanten Nutzungsdauer. Eine Betonsanierung gegen Ende
der Lebensdauer dient demgegeniiber moglicherweise dazu, die Lebensdauer tber die geplante
Lebensdauer hinaus zu verldngern. Dabei konnte auch argumentiert werden, dass die
Lebensdauer im zweiten Fall bereits ldnger anzusetzen gewesen ware und die Sanierung
lediglich diese langere Lebensdauer ,unterstiitzt”. In der Praxis ist das Kriterium daher nur
schwer vermittelbar und nicht zuverlassig einsetzbar. Die Autoren erachten die Verlangerung
der Nutzungsdauer daher nicht als hinlanglich geeignetes Kriterium.

Hilfsweise konnte bei einer unklaren Zuordnung von MalRnahmen zu Investitionen oder
konsumtiven Aufwand die Erforderlichkeit von technischen Planungen mindestens der
Leistungsphasen 1 bis 3 HOAI (bis Entwurfsplanung) und/oder Planfeststellung/-genehmigung
als Indikator herangezogen werden. Er bietet einen Anhaltspunkt fiir das Mal3 des Eingriffs durch
die MalRnahme bzw. den Bauanteil. Fiir TiefbaumaBnahmen des StraRenbaus wird in den
Gruppierungsvorschriften der Lander auf die vorldufige Buchungsanweisung fir
Bundesfernstralen vom 2.1.1976 (VkBI. S.136) verwiesen. Diese bewertet
ErneuerungsbaumalRnahmen, also MaBnahmen des Deckenbaus mit nur unwesentlicher
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Veranderung der bestehenden Linienfihrung der Strale im Grund- und Aufriss, deren
»..Ausfliihrung ohne ausfiihrliche Entwurfsunterlagen mdglich ist“, als Baumalnahme.
Demzufolge miissten MaBnahmen, die eine Erstellung von ,,...ausfiihrlichen Entwurfsunterlagen
... “erfordern ebenfalls als BaumaRnahmen zu werten sein, ndmlich mindestens dann, wenn sie
...deutlich lber das AusmafS einer Unterhaltungs- und laufenden Instandsetzungsarbeit
hinausgehen.”® Allerdings sind auch hier Grenzfille denkbar, etwa wenn fiir kleinflichige
Betonsanierungen ebensolche Planungen vorgenommen werden miissen. Die Autoren erachten

die Erforderlichkeit von technischen Planungen daher nicht als hinlanglich geeignetes Kriterium.

Insgesamt erscheint es den Autoren darlber hinaus sach- und praxisgerecht, bei der Beurteilung
von Mallnahmen eine geeignete Wertgrenze einzufiihren. MaBnahmen unterhalb der
Wertgrenze sollen dann zur Vereinfachung als konsumtiver Aufwand behandelt werden kénnen.
Die VV-HSBbg setzt im Gruppierungsplan und Zuordnungsrichtlinien (GPI-ZR) Hauptgruppen 5
und 7 eine Grenze von 5.000 € fest. Da diese Grenze gemessen an den fiir MaRnahmen an
Gewadssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen erforderlichen Aufwand eher gering ist,
erscheint es sachgerecht, die entsprechende ,Bagatellgrenze” anzuheben. Beispielsweise
konnte die Wertgrenze in Anlehnung an die Grenze der Zuldssigkeit fiir freihdndige Vergaben
nach der VV zu § 55 LHO auf derzeit 20.000 € festgesetzt werden. Alle MaBnhahmen, die Aufwand
unterhalb dieser Bagatellgrenze generieren, kdnnen dann als konsumtiv eingestuft werden.

2.7.2 Empfohlenes Kriterienset

Auf Basis der obigen Ausfihrungen kommen die Autoren dieses Gutachtens zu der Empfehlung,
dass aus heutiger Sicht die nachfolgenden Kriterien fiir die Abgrenzung von Investitionen flr
Malnahmen an Gewdssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen herangezogen werden sollten.

Sofern spezifische Regeln fiir den Haushalt des Landes Brandenburg erlassen werden oder eine
doppische Haushaltsfiihrung eingefiihrt wird, sind die Kriterien erneut zu priifen und ggf. daran
auszurichten. Wie oben dargestellt, kann sich daraus dann ggf. eine engere Interpretation von
Investitionen ergeben.

MaBnahmen an wasserwirtschaftlichen Anlagen

Folgende wasserbauliche Manahmen an wasserwirtschaftlichen Anlagen sind aus Sicht der
Autoren als investiv zu erachten:

e Kompletter Riickbau und/oder Neubau bzw. Neuanlage wasserwirtschaftlicher Anlagen;
¢ Neuerrichtung bzw. Neuanlage

o substanzbestimmender Bauteile bestehender wasserwirtschaftlicher Anlagen oder

60 vg|. Anhang 1 der VVGG Niedersachsen, Abschnitt II. Ziffer 6.4.2.
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o nicht-substanzbestimmender Bauteile bestehender  wasserwirtschaftlicher
Anlagen, um gednderten rechtlichen Vorgaben oder Anforderungen aus allgemein
anerkannten Regeln der Technik zu entsprechen

e Wesentliche Verstarkung, Erweiterung, Mehrung (statische, dynamische und chemische
Belastungsfahigkeit)

o substanzbestimmender Bauteile bestehender wasserwirtschaftlicher Anlagen

o nicht-substanzbestimmender Bauteile bestehender wasserwirtschaftlicher
Anlagen, um gednderten rechtlichen Vorgaben oder Anforderungen aus allgemein
anerkannten Regeln der Technik zu entsprechen

Malnahmen, die eines dieser oben dargestellten Kriterien erfiillen, sind als Investition
einzuordnen.

Bei folgenden Malinahmen an wasserwirtschaftlichen Anlagen ist zur Entscheidung ob, eine
Investition oder eine konsumtive Handlung vorliegt, die Einfihrung einer Bagatellgrenze als
Hilfskriterium zu empfehlen:

e Ersatz oder vorbeugende Beschaffung von Ersatz fiir substanzbestimmende Bauteile
wasserwirtschaftlicher Anlagen;

e Umfangliche Instandsetzung substanzbestimmender Bauteile wasserwirtschaftlicher
Anlagen;

e Waesentlicher Umbau bzw. Umgestaltung oder Riickbau substanzbestimmender Bauteile
wasserwirtschaftlicher Anlagen
(Eine Verdanderung durch Um- oder Riickbau wasserwirtschaftlicher Anlagen oder deren
substanzbestimmender Bauteile ist anzunehmen, wenn diese in Hohe, Lange oder Breite
umgebaut, bspw. durch Anbau oder Aufstockung wesentlich vergroRRert, oder durch
Riickbau wesentlich verringert werden.).

Malnahmen, die eines dieser oben dargestellten Kriterien erfiillen und deren Wert oberhalb
der Bagatellgrenze liegt, sind als Investition einzuordnen. MalRnahmen deren Wert unterhalb
der Bagatellgrenze liegen kbnnen zur Vereinfachung als konsumtive MalBnahmen eingeordnet
werden.

MaBnahmen an Gewdssern

Folgende, nicht regelmaRig wiederkehrende wasserbauliche MaBnahmen an Gewadssern sind
aus Sicht der Autoren als investiv zu erachten:

e Herstellung, Beseitigung oder wesentliche Umgestaltung eines Gewadssers;

e Schaffung der direkten Voraussetzungen fiir die wesentliche Verbesserung des
Zustands/Potenzials der Gewasser;

e Schaffung der direkten Voraussetzungen zur wesentlichen Erweiterung oder Verstarkung
der Funktionsfahigkeit im Hinblick auf die nachhaltige Gewasserbewirtschaftung.
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Bei MalRnahmen an Gewadssern sind zur Entscheidung, ob eine Investition oder eine konsumtive
Handlung vorliegt, ebenfalls die Einfihrung einer Bagatellgrenze als Hilfskriterien fir die
Entscheidung zu empfehlen.

Zu beriicksichtigen ist bei der Anwendung der Kriterien die Vorgehensweise zur Erfassung,
Bewertung und Fortschreibung der Vermogenswerte und potenzielle Berlihrungspunkte mit
beteiligten Gebietskorperschaften. Letztere kdnnen sich ergeben, wenn MaBnahmen durch
Gebietskorperschaften in eigener Verantwortung durchgefiihrt werden und bei diesen aufgrund
spezifischer Vorschriften eine andere Abgrenzung erforderlich ist.
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3. Ergebnis und Empfehlung

Dieses Gutachten leitet Kriterien fiir die Abgrenzung von wasserbaulichen MalRnahmen an
Gewadssern und wasserwirtschaftlichen Anlagen als Investitionen her.

Fir Investitionen existieren verschiedene Definitionen. Daher wurde in Kapitel 2
zusammengestellt, welchen diesbezlglichen Regelungen der offentliche Haushalt unterliegt.
Ausgehend vom Europaischen System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ESVG 2010,
dessen Regelungen die Haushaltsverordnungen des Bundes, der Lander und der
Gemeindehaushaltsverordnungen der Lander umsetzen, wurden die den verschiedenen
Regelungen innewohnenden Grundsatze flir die Abgrenzung von Investitionen und konsumtiven
Ausgaben aufgezeigt. Aufgrund des foderalen Systems in Deutschland sind diese in den
Bundesldndern, aber auch Uber die staatlichen Ebenen hinweg (Bund, Ldnder, Gemeinden),
jedoch nicht einheitlich umgesetzt.

Hinzu tritt, dass in Deutschland aktuell sowohl die kameralistische Buchfiihrung als auch die
doppische Buchfiihrung etabliert ist. Wahrend die Kameralistik ,,BaumafSnahmen” und
Jlaufende Unterhaltung” erfasst und abgrenzt, operiert die doppische Buchfiihrung mit
JAnschaffungs- und  Herstellungskosten”  sowie , Erhaltungsaufwand”. Da beide
Buchungssysteme schlussendlich wieder in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung bzw. der
Finanzstatistik zusammengefiihrt werden sollen, wird die Abgrenzung weitgehend vergleichbar
umgesetzt. Hierflr ist nicht zuletzt auch die Einsetzung des Gremiums zur Standardisierung des
staatlichen Rechnungswesens nach § 49a HGrG verantwortlich, dass Gber die Verabschiedung
der Standards staatlicher Doppik und den ,Standard zum Verwaltungskontenrahmen”
einschlieRlich zugehdoriger Funktions- und Gruppierungspldne fiir eine Vereinheitlichung sorgen
soll. Allerdings sind historisch bedingt oder aufgrund abweichender Bezlige bei nicht
eindeutigen Abgrenzungsfragen durchaus abweichende Zuordnungen festzustellen bzw.
denkbar.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass durch eine enge Bindung der Standards staatlicher Doppik an
das Handelsrecht und deren Umsetzung in den Gemeindehaushaltsordnungen der
Bundeslander eine vergleichsweise enge Interpretation des Investitionsbegriffs fir die Doppik
relevant ist. Demnach ist in Abhangigkeit der jeweils in der Anlagenbuchhaltung erfassten
Vermogensglter und deren Lebensdauern lediglich dann von einer Investition auszugehen,
wenn eine wesentliche Werterhhung durch MaRnahmen und/oder eine wesentliche
Verlangerung der Lebensdauer erfolgt. Ist beispielsweise als Vermogenswert das Bauwerk als
Ganzes erfasst, liegt dann eine Investition vor, wenn das Objekt in substanzbestimmenden
Teilen erweitert, erneuert oder verbessert wurde. Die Erneuerung muss dabei zu einer
deutlichen Verlangerung der Gesamtlebensdauer des Bauwerks flihren.

Ausweislich der Handhabung in verschiedenen Regelungen auf Bundes- und Landesebene lasst
die Kameralistik eine etwas weitere Interpretation zu. Hier werden als Investitionen
Baumalnahmen eingestuft, die zwar grundsatzlich an den gleichen Kriterien gemessen werden,
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allerdings werden auch groRflachige MalRnahmen der Erhaltung den Investitionen zugeordnet.
Dies ist moglicherweise darauf zurickzufiihren, dass eine Vermogensrechnung fiir den Bund und
die Lander bisher nicht standardmaRig eingefiihrt ist und insofern eine direkte Verkntpfung zur
Darstellung der Investitionen als Vermogenswerte fehilt.

Vor dem Hintergrund, dass Brandenburg aktuell seinen Haushalt kameralistisch fiihrt und auch
eine Vermogensrechnung flr den Wasserbau bisher nicht etabliert ist, empfehlen die Autoren
dieses Gutachtens bis auf Weiteres auf den baufachlichen Gehalt der MaBnahmen zur
Abgrenzung von Investitionen abzustellen. Hierzu wurden in Kapitel 2.7 Kriterien entwickelt, die
fir die Abgrenzung genutzt werden kénnen.

Die folgende Abbildung 3 systematisiert die im Lebenszyklus von wasserwirtschaftlichen
Anlagen notwendigen MaRnahmen in MaRnahmetypen und ordnet diese den Kategorien
,investive MaBnahmen” und , konsumtive Mallnahmen“ zu.

Kontrolle, Zustandskontrolle
(regelmdBige Beobachtungen, Besichtigungen, inspektionen, Priifungen von
wasserwirtschaftlichen Anlagen)

Betriebliche Unterhaltung (Wartung)
(bspw. Griinpflege, Reinigung)

uswiyeugepn
SAILINSUOY)

Bauliche Unterhaltung (Instandhaltung)

(MaBnahmen an nicht substanzbestimmenden Bauteilen die nicht der Anpassung an
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kleinfléchige MaBnahmen an wasserwirtschaftlichen Anlagen; bspw. VergieBen von
Rissen, kleinfldchige Flick- und AusbesserungsmalBBnahmen)

Instandsetzung
(umféngliche bauliche MaBnahmen an substanzbestimmenden Bauteilen einer
wasserwirtschaftlichen Anlage)
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Ersatz
(Ersatz einer wasserwirtschaftlichen Anlage oder deren substanzbestimmender
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(wesentliche Erh6hung der chemischen, statischen oder dynamischen Belastungsféhigkeit vorhandener
substanzbestimmender Bauteile wasserwirtschaftlicher Anlagen oder wesentliche Anpassung an
gednderte Anforderungen nicht substanzbestimmender Bauteile)

Umbau, Umgestaltung oder Riickbau
(wesentlicher Um- oder Rlickbau wasserwirtschaftlicher Anlagen oder deren substanzbestimmender
Bauteile oder wesentliche Anpassung an gednderte Anforderungen nicht substanzbestimmender Bauteile)

Neubau bzw. Neuanlage
(Neuerrichtung wasserbaulicher Anlagen oder deren substanzbestimmender Bauteile oder nicht
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Abbildung 3: Systematisierung der Mafinahmen an wasserwirtschaftlichen Anlagen in MafSnahmetypen
und deren Zuordnung zu den Kategorien ,investiv’ und ,konsumtiv”’ (Quelle: eigene
Darstellung)

Als Arbeitshilfe flr die Abgrenzung von Investitionen aus haushalterischer Sicht wurde auf der
Basis des Gutachtens in enger Abstimmung mit dem Ministerium fir Landwirtschaft, Umwelt
und Klimaschutz jeweils ein Prifschema fiir wasserwirtschaftliche Anlagen und Gewasser
entwickelt (beigefligt als Anlage 1). Diese orientieren sich an den im Gutachten identifizierten
wesentlichen Prifkriterien (Abgrenzungskriterien)und systematisieren diese in eine fiir einen
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praxisgerechten Prifdurchlauf sinnvolle Abfolge. Ein Leitfaden erldutert die Anwendung der
Prifschemata und zeigt verschiedene Anwendungsbeispiele auf.
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Priifschema
Handlungsfeld Gewasser
(nicht regelméaRig wiederkehrende MaRnahmen)
Hinweis: Sind die Kosten der MaRnahmen nicht hoher als die Bagatellgrenze kann_
vereinfachend von einer konsumtiven MalRnahme ausgegangen werden.

Herstellung, Beseitigung
oder wesentliche
Umgestaltung eines
Gewadssers

aktive Schaffung der
direkten Voraussetzungen
fur die wesentliche
Verbesserung des
Zustands/Potenzials des
Wasserkorpers

JA
Investition Priifung, ob Finanzierung
mit Drittmitteln moglich ist

aktive
Schaffung der
direkten Voraussetzungen
zur
wesentlichenErweiterung
oder Verstarkung der
Funktionsfahigkeit im
Hinblick auf die nachhaltige
Gewadsserbewirtschaftung

Konsumtive
MaBnahme

Abbildung 5: Priifschema zur Abgrenzung investiver von konsumtiven MafSnahmen an Gewdssern
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Disclaimer

Das Gutachten wurde von Alfen Consult GmbH und seecon Ingenieure GmbH (zusammen ,die
Autoren des vorliegenden Gutachtens”) im Auftrag des Ministeriums fir Landwirtschaft,
Umwelt und Klimaschutz (,Auftraggeber”) erstellt. Es ist ausschlieflich fiir die Zwecke des
Auftraggebers bestimmt und bericksichtigt nicht die Interessen auBenstehender Dritter. Sie
dienen der Entscheidungsvorbereitung beim Auftraggeber liber die zukiinftige Handhabung von
Investitionen und stellen insbesondere keine Rechtsberatungsleistungen dar.

Das Gutachten muss im Kontext seiner Erstellung verstanden werden, einschlieRlich der
Einschrankungen beziiglich der Verfligbarkeit von Zeit und Informationen, der Qualitat dieser
Informationen und der mit dem Auftraggeber getroffenen Vereinbarungen und Annahmen.
Informationen und Auffassungen kénnen ohne vorherige Ankiindigung gedandert werden.

Die in diesem Dokument enthaltenen Informationen werden Dritten nur unter der
Bedingung zur Verfligung gestellt, dass die Autoren des vorliegenden Gutachtens keine
Haftung flr die bereitgestellten Informationen, einschlielRlich aller Fehler oder Ungenauigkeiten
und daraus folgende Schaden materieller oder ideeller Art, ibernimmt.

Haftungsanspriiche gegen die Autoren des vorliegenden Gutachtens bzw. deren Mitarbeiter,
welche sich auf Schaden materieller oder ideeller Art beziehen, die durch die Nutzung oder
Nichtnutzung der dargebotenen Informationen bzw. durch die Nutzung fehlerhafter und
unvollstandiger Informationen verursacht wurden, sind grundsatzlich ausgeschlossen.
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