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1. Einleitung
Staﬂd llnd Perspekt]ven Eine der weitreichendsten Verdnderungen, die gegenwirtig in der deutschen &f-
der Offentlichen Betriebswirtschaftslehre 11

fentlichen Verwaltung stattfindet, stellt die Reform des 6ffentlichen Rechnungs-
wesens dar. Auf kommunaler Ebene wird der dort bisher verbreitete kameralisti-
sche Rechnungsstil durch ein ,Neues Offentliches Rechnungswesen (NOR),'
d.h. durch ein integriertes bzw. verbundenes finanzielles Rechnungswesen auf
Basis der Doppik (,,doppelte Buchfiihrung in Konten®)’ abgelost.” Nach derzeiti-

Festschrift fiir Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Peter Eichhorn gem Stand setzen die Bundeslinder Bremen, Hamburg, Hessen und Nordrhein-
anlasslich seiner Emeritierung Westfalen auf ein doppisches 6ffentliches Rechnungswesen auch in der Landes-
7 verwaltung.

Die Doppik weist gegeniiber der Kameralistik einige nicht zu bestreitende Vor-
teile auf." Wihrend die Kameralistik lediglich zahlungswirksame Vorginge zu
erfassen vermag und letztlich nur zur Dokumentation der (Nicht-)Einhaltung des
Haushaltsplanes dient(e),” liefert die Doppik auch Informationen iiber nichtzah-
lungswirksame Vorginge und das Vermdgen der buchfiihrenden Einheit.® So ist
die Doppik — anders als die Kameralistik — in der Lage, den einzelwirtschaft-
lichen Periodenerfolg, verstanden als Nettovermégensidnderung (Gewinn oder
Verlust), nachzuweisen. Dadurch wird sichtbar, inwieweit eine rechnungsfiih-
rende Einheit (hier: Gebietskérperschaft) ihr Nettovermdgen und damit ihre
»wirtschaftliche Substanz® verdndert. Ein ausgeglichenes Periodenergebnis — und
damit der Erhalt des gebietskorperschaftlichen Vermogens’ — wird als Perioden-

1 In der Praxis finden sich daneben noch weitere Bezeichnungen wie ,Neues Kommunales Finanz-
management™ oder ,Neues Kommunales Rechnungswesen™.

2 Das Neue Offentliche Rechnungswesen umfasst i.e.S. einen ,Dreierverbund* aus Vermogensrech-

nung (Bilanz), Erfolgsrechnung (Gewinn- und Verlustrechnung) und Finanzrechnung (Cash-flow-

Rechnung). Dariiber hinaus besteht eine Verbindung zur Kosten- und Leistungsrechnung und zum

Haushaltsplan.

In den meisten Bundeslindern miissen die Kommunen nach Ablauf einer Ubergangsfrist doppisch

buchen. In einigen Bundeslindern besteht dagegen ein Wahlrecht zwischen Doppik und erweiterter

Kameralistik (vgl. z.B. Brixner 20035).

Zu den Vor- und Nachteilen der beiden Rechnungsstile vgl. z.B. Liider 2001, S. 7 ff.

Genau genommen gilt dies nur fiir die Verwaltungskameralistik. Die erweiterte Kameralistik liefert

bessere Informationen. Da Letztere jedoch unverbundene und fehleranfillige Nebenrechnungen er-

fordert, gilt auch sie als der Doppik unterlegen (vgl. z.B. Liider 2001, S. 14 f.)

6 Somit erlaubt sie auch einen besseren (vollstiindigeren) Ausweis der Staatsverschuldung als Finanz-
statistik und Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung (vgl. Wagener 2005).

7 Unter dem Gesichtspunkt der Substanzerhaltung miisste das gebietskdrperschaftliche Nominal-
vermdigen entsprechend der Inflationsrate wachsen.
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gerechtigkeit, welche als Substitut fiir die angestrebte, jedoch kaum operationale
Generationengerechtigkeit dient, interpretiert.”

Bezogen auf die Zielsetzungen und Rahmenbedingungen o6ffentlicher Verwal-
tungen weist das NOR jedoch nicht zu vernachlissigende Defizite auf. Die aus
der Doppik gewonnenen Gréfen ,,Ertrag” und ,,Aufiwand* sagen zwar etwas iiber
die Einzelwirtschaftlichkeit bzw. den Einzelerfolg der rechnungsfiihrenden Ein-
heit aus. Einzelwirtschaftliche Erfolgsgrofien sind fiir 6ffentliche Verwaltungen
respektive Gebietskorperschaften allerdings stark ergéinzungs- bzw. korrekturbe-
diirftig, weil der Erfolg 6ffentlicher Verwaltungen gemiB ihrer Sachzielorientie-
rung anders zu messen ist als bei gewinn- und damit formalzielorientierten pri-
vaten Unternehmen. Es geht hier ndmlich nicht (nur) um das betriebswirtschaftli-
che Ergebnis bzw. die Erhaltung des gebietskorperschaftlichen Vermégens, son-
dern um die (mdglichst effiziente) Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben. Die Erhal-
tung des dazu notwendigen gebietskorperschaftlichen Vermogens ist also formal
betrachtet sogar nur eine Nebenbedingung.

Um die Erfiillung &ffentlicher Aufgaben bzw. den ,,Aufgabenerfolg” zu doku-
mentieren, miissen die erbrachten Leistungen (Output oder Outcome) bzw. deren
Wert den damit insgesamt verbundenen (gesellschaftlichen) Ressourcenverbriiu-
chen gegeniibergestellt werden. Wie noch zu zeigen ist, ist das betriebliche Rech-
nungswesen derzeit dazu nicht in der Lage.

In der Vergangenheit hat es nicht an Ideen und Versuchen gefehlt, die gesell-
schaftlichen Wirkungen einzelwirtschaftlichen Handelns abzubilden.” Auch Peter
Eichhorn hat sich in frilheren Publikationen mit diesem Themenkomplex
beschiftigt.'” Er schligt vor, den (einfachen) erwerbswirtschaftlichen Jahres-
abschluss (also Bilanz plus Gewinn- und Verlustrechnung) um eine entsprechend
aufgebaute gesellschaftsbezogene Unternehmensrechnung zu ergiinzen, wobei er
zur Erfassung der gesellschaftlichen Wirkungen das volkswirtschaftliche Ren-
tenkonzept aufgreift. Mit dem Eichhornschen Ansatz lassen sich die erwerbswirt-
schaftlichen GroBen und die gesellschaftsbezogenen Wirkungen zu einem Ge-
samtergebnis saldieren, was diesem Vorschlag gegeniiber vielen anderen Ansiit-
zen einen groflen Charme verleiht. Vor dem Hintergrund der oben skizzierten
Grenzen des Neuen Offentlichen Rechnungswesens méchte ich in diesem Beitrag
an die Eichhornschen Uberlegungen ankniipfen."!

Bevor ich konzeptionelle Uberlegungen zur Erweiterung des NOR anstelle,
mdéchte ich zundchst die Grenzen des einzelwirtschaftlichen Rechnungswesens
und damit auch des NOR prizisieren, um anschlieBend zu verdeutlichen, dass ein

8 Vgl Liider 2001, S. 36.

9 Fiir eine Ubersicht vgl. Ulbrich 2005,

10 Vgl. Eichhorn 1974a, 1974b, 1975.

Il Am Rande sei vermerkt, dass (auch) die gesellschaftlichen Beziige privatwirtschafilichen Handelns
Jjetzt unter dem Stichwort ,,Corporate Social Responsibility in den letzten Jahren wenigstens pro
Forma international an Bedeutung gewonnen zu haben scheinen (vgl. z.B. Hansen/Schrader 2005).
Insofern beschrinkt sich die Notwendigkeit der Abbildung gesellschaftlicher Wirkungen einzelwirt-
schaftlichen Handelns nicht auf den éffentlichen Sektor.
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durch die Doppik méglicherweise in den Vordergrund tretendes Gewinnerzie-
lungsdenken aus gesellschaftlicher Perspektive kontraproduktiv sein kann.

II. Die Grenzen des Neuen Offentlichen Rechnungswesens beziiglich der
Erfassung gesellschafilicher Wirkungen und Werte

Wie bereits dargelegt, handelt es sich bei der Doppik um eine (Rein-)Vermo-
gensidnderungsrechnung. Vermdgensinderungen resultieren dabei grundsitzlich
aus innerbetrieblichen Geld- und Giitertransformationen sowie vor allem aus
Zahlungs- und Leistungsstromen zwischen der betrachteten Einzelwirtschaft
(hier einer offentlichen Verwaltung bzw. Gebietskorperschaft) und deren wirt-
schaftlicher Umwelt. Dariiber hinaus kommt es zu bewertungsbedingten Vermo-
gensinderungen (verursacht durch Preis- und Wechselkursschwankungen, Ande-
rung von Forderungsrisiken etc.). Letztlich basiert jegliche Bewertung von Ver-
mogen und Leistungen im einzelwirtschaftlichen externen Rechnungswesen auf
Marktinformationen.'

Sofern, wie bei sog. offentlichen Giitern und externen Effekten, keine Mirkte
existieren,” finden deren Wertschitzung und Kosten keinen Niederschlag in den
Ertrdgen/Erlésen und Aufwendungen der Einzelwirtschaft und werden damit
auch nicht vom konventionellen einzelwirtschaftlichen Jahresabschluss abgebil-
det."* Selbst im Falle existierender Miirkte bleiben tkonomisch relevante Sach-
verhalte/Informationen auBerhalb des Fokus des einzelwirtschaftlichen Rech-
nungswesens. Dies betrifft zum einen die Wertschitzungen bzw. Nutzen der Ab-
nehmer (ndmlich die Zahlungsbereitschaften bzw. Konsumentenrenten) und zum
anderen die (Netto-)Nutzen von Mitarbeitern, Zulieferern, Auftragnehmern,
Betreibern (ndmlich die Produzenten- oder Anbieterrenten).

Nun erfolgt — anders als bei privaten Unternehmen — mindestens ein erheblicher,
eher aber der iiberwiegende Teil der Leistungsabgabe der 6ffentlichen Hand nicht
tiber regulidre Mirkte. Dariiber hinaus ist u.U. zumindest die Zahlungsbereit-

12 Grundsiitzlich konkurrieren bei der (einzelwirtschafilichen) Verméigensbewertung das Sach-/ Sub-
stanzwertverfahren (Anschaffungs- oder Herstellungskosten abziiglich Abschreibungen, ersatzweise
Wiederbeschaffungs- oder Wiederherstellungskosten), das Ertragswertverfahren (diskontierte Ertri-
ge und Aufwendungen) und das Vergleichswertverfahren (Marktpreis) (vgl. z.B. Bolsenkétter/ De-
temple/Marettek 2002). Die beiden letztgenannten Verfahren spiegeln bei funktionierenden Miirkten
die nachfrageseitige Wertschiitzung wider. Erstgenanntes Verfahren liefert dagegen lediglich Markt-
oder Surrogatwerte fiir den Ressourceneinsatz.

13 Mirkte kommen dann nicht zustande, wenn nichtzahlende Nachfrager/Nutzer vom Konsum eines
Gutes/einer Leistung aus technischen oder politischen Griinden nicht ausgeschlossen werden (kiin-
nen) — also das sog. Ausschlussprinzip nicht zum Zuge kommit.

14 Bei nichtmarktlichen Giitern (sog. ,Heritage Assets") — nichtbemautbare Parks, StraBen, bestimmte
Kulturgiiter etc. — scheiden das klassische Ertragswertverfahren und das Vergleichsverfahren zu de-
ren Bewertung von vorn herein aus. Der Sach-/Substanzwert spiegelt dagegen — wie gesagt — nicht
den ,,wahren* Wert nichtmarktlicher Giiter wider.
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schaft der Leistungsempfiinger verzerrt, weil die Leistung als (ungewollter) Ein-
griff empfunden wird."

Nehmen wir als Beispiel aus dem ,.Leistungskatalog™ der Kinder- und Jugend-
hilfe die Resozialisierung verhaltsauffilliger oder gar krimineller Jugendlicher:
Die unmittelbaren Leistungsempfinger, nidmlich die betroffenen Kinder und
Jugendlichen sowie deren Eltern werden nicht fiir diese Leistung bezahlen wol-
len oder kdnnen, obwohl im Erfolgsfall das private Humankapital dieser Jugend-
lichen wichst. Fiir die mittelbar Betroffenen, die Biirger bzw. die sog. Offent-
lichkeit stellt diese Leistung einen positiven externen Effekt dar, weil im Erfolgs-
fall weniger Straftaten und soziale Folgekosten zu erwarten sind. Da dieser posi-
tive externe Effekt ohne Ausschlussméglichkeit auftritt, wird sich die marktliche
Zahlungsbereitschaft der Offentlichkeit ebenfalls in Grenzen halten. Uber ent-
sprechende Steuercinnahmen oder Finanzzuweisungen wird politisch entschie-
den. Daher sind sie nicht Ausdruck der tatsichlichen Zahlungsbereitschaft (des
gesellschaftlichen Nutzens).

Mit anderen Worten: Nichtmarktgéingige Leistungen schlagen sich in der Ver-
magens- und Ergebnisrechnung der Kommune nur insoweit nieder, als sie Zu-
weisungen (Erlose) und Aufwand generieren. Die wahre Zahlungsbereitschaft
u_nd_ d_ie wahren Kosten werden nicht ausgewiesen. Spart man z.B. bei der Reso-
zialisierung, wird man mittels Doppik zu Lasten des gesellschaftlichen Ergebnis-
ses bzw. des langfristigen Einzelergebnisses zumindest kurzfristig ein besseres
(einzelwirtschaftliches) Ergebnis ausweisen kénnen.

I, Konflikte zwischen Gewinnerzielung und Wohlfahrtsmaximierung

Unternehmerischer Erfolg wird durch den in der Bilanz bzw. in der Gewinn- und
Verlustrechnung ausgewiesenen Unternehmensgewinn sichtbar. Im Folgenden
soll verdeutlicht werden, dass sich der (Gesamt-)Erfolg einer Gebietskorperschaft
im Sinne einer effizienten Aufgabenerfiillung eben nicht iiber die entsprechende
Vermdgens- oder Erfolgsrechnung (und auch nicht tiber die Kosten- und Leis-
tungsrechnung) darstellen lisst. Es kann sogar gezeigt werden, dass die einzel-
wirtschaftliche Gewinnorientierung gesellschaftlich unvorteilhaft ist, sofern die
Einzelwirtschaft Preis- bzw. Qualititssetzungsspielriume hat.

L1 Gewinn- und Wohlfahrtsmaximierung bei monopolistischen
Preissetzungsspielrdumen

In der reablen Welt verfiigen Anbieter hiufig, wenn nicht regelméBig, tiber Spiel-
rédume bei der Preissetzung.'® Hierfiir gibt es verschiedene Ursachen. Beispiels-

15 Nicht zufillig wird ip der juristischen Literatur zwischen ,Eingriffsverwaltung™ und ,Leistungs-
verwaltung™ unterschieden. Erstere wird im Regelfall auf individueller Ebene unfreiwillig in An-
spruch genommen.
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weise sind die Nachfrager aufgrund von Informationskosten nicht vollstindig
iiber die Preise aller Produkte informiert oder es existieren Kosten des Wechsels
von einem Anbieter zum anderen oder es gibt nur einen Anbieter und keine oder
nur geringe Ausweichméglichkeiten auf andere Produkte. Erhdht ein Anbieter
unter diesen Umstiinden den Preis, verliert er — anders als im idealtypischen, aber
unrealistischen Modell der vollkommenen Konkurrenz — bei normalen® Giitern
nicht die gesamte, sondern nur einen Teil der Nachfrage. Infolgedessen kann er
die Preispolitik als Instrument zur Gewinnerzielung oder Gewinnmaximierung
einsetzen.

Gewinnmaximierung fiihrt unter den beschriebenen Umstinden zu einem nach
dem volkswirtschaftlichen MaBstab des sozialen Uberschusses (hier als ,,Wohl-
fahrt* interpretiert) ineffizienten Ergebnis. Der soziale Uberschuss beinhaltet
Konsumenten- und Produzentenrenten. Beide MaBe — und damit auch der soziale
Uberschuss — spiegeln den (gesellschaftlichen) Nettonutzen wider.

Der Konflikt zwischen Gewinnmaximierung und Wohlfahrtsmaximierung sei am
Beispiel eines natiirlichen Monopols mittels Abb. 1 demonstriert.'” Ein gewinn-
maximierender Monopolist wird die Menge Xmo, anbieten bzw. den Preis pmon
setzen, bei der bzw. bei dem Grenzerlés und Grenzkosten iibereinstimmen, also
den sog. COURNOTschen Punkt C realisieren.'® Den dabei auftretenden (maxi-
malen) Unternchmensgewinn spiegelt die Flache b wider."” Die dabei — nicht in
der einzelwirtschaftlichen Rechnungslegung — auftretende Konsumentenrente
kommt durch die Fliche a zum Ausdruck. Damit betrigt der die Produktions-
kosten iiberschreitende Gesamtnutzen (hier Unternchmensgewinn plus Kon-
sumentenrente) a + b. Wiirde der Anbieter dagegen auf Gewinn verzichten und
den kostendeckenden Preis (Durchschnittskostenpreis) p,, verlangen, entstiinde
eine Konsumentenrente in Hohe von a + b + ¢ + d. Diese ist grofler als der Ge-
samtnutzen unter dem Regime der maximalen Gewinnerzielung. Im vorliegenden
Fall ist sogar jede Gewinnerzielung wohlfahrtsmindernd.

16 Dies gilt offenkundig fiir die 6ffentliche Hand im Bereich der Leistungsverwaltung. Doch auch im
Bereich der Eingriffsverwaltung bestehen bei (nahezu) preisunelastischer Nachfrage erhebliche Ge-
bithrenspielraume.

17  Fiir ein natiirliches Monopol sind im Einprodukt-Fall — wie in Abb. 1 — sinkende Durchschnittskos-
ten hinreichend. Allgemein ist ein natiirliches Monopol durch ,,Subadditivitat” gekennzeichnet, was
letztlich bedeutet, dass es insgesamt am kostengiinstigsten ist, die gesamte absetzbare Menge eines
Produktes in einem Unternehmen herzustellen, weil bei Verteilung der Produktion auf mehrere Un-
ternehmen GréBenvorteile unausgeschopfl blieben.

18 Es gilt G(ewinn) = E(rlos) — K(osten). Die Optimalbedingung erster Ordnung lautet folglich:
aG/Ex = E' — K’ = 0 bzw. E” = K. Priiziser: E = p(x)x — K, wobei hier annahmegemif} p(x) = a — bx.
Dann gilt: E = (a — bx)x — K = ax — bx2 — K. Daraus folgt: 8G/éx = a — 2bx - K’ bzw. -2bx =K".
Damit ist die (negative) Steigung der Grenzerlosfunktion doppelt so groBl wie die der Nachfrage-
funktion.

19 Beim natiirlichen Einproduktmonopol fithren Grenzkostenpreise zu Verlusten. Deshalb werden in
diesem speziellen Fall Durchschnittskostenpreise als sog. Zweitbest-Losung angesehen (vgl. z.B.
Train 1991, S. 14 ff.).
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GK: Grenzkosten des Monopolisten
DK: Durchschnittskosten des Monopolisten
p: Preis
C:  COURNOTscher Punkt = Gewinnmaximum des Unternechmens
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Grenzerlos (GE) Nachfrage

Abb. 1. Gewinn versus Wohlfahrt beim natiirlichen Monopol
Quelle:  Eigene Darstellung.

Mit anderen Worten: Die aus volkswirtschaftlicher Sicht beste Politik des Anbie-
ters ist Kostendeckung respektive Gewinnverzicht.”” Obwohl die einzelwirt-
schaftliche Erfolgsrechnung keinen Gewinn ausweist, ist der gesellschaftliche
Nettonutzen gréfer als im Falle eines eventuell hohen einzelwirtschafilichen
Gewinns. Das jetzt — anders als in der Kameralistik ausgewiesene Gesamtergeb-
nis (Gewinn/Verlust), sollte die Entscheider in den Gebietskorperschaften also
nicht dazu verleiten, ,,Verwaltungsgewinn® mit gesellschaftlichem Gewinn zu
verwechseln. In diesem Sinne kann die doppische Ergebnisrechnung sogar ,.ge-
féhrlich* sein.

Eine andere Moglichkeit, als — wie in Abb. 1 skizziert — den Unternehmensge-
winn {iber Verkaufspreise zu steuern, besteht in der Gestaltung der Einkaufs-
oder Beschaffungspreise. So wird ein Monopolist auf der Nachfrageseite (ein
sog. Monopsonist) zur Maximierung seines Gewinns/seiner Konsumentenrente
geneigt sein, einen Preis zu zahlen, der unter dem Marktgleichgewichtspreis
liegt. Dies wird seinen Nutzen oder seinen einzelwirtschaftlichen Erfolg steigern,

20 Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass in der Volkswirtschaftslehre nicht zwischen Ertrag/Aufwand und
Kosten/Leistungen unterschieden wird. Unter diesem Gesichtspunkt kiinnen wir hier Kostendeckung
mit Nullgewinnerzielung gleichsetzen.
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aber in noch stirkerem MaB die Renten/Gewinne der Anbieter schmilern.”’ Auch
hier bewirkt also die Gewinnsteigerung durch die Nutzung von Marktmacht
einen Wohlfahrtsverlust, welcher durch das Neue Offentliche Rechnungswesen
nicht zum Ausdruck kommt.

Die bisherige Analyse setzte Nachfragefunktionen, also marktliche Giiter voraus.
Fiir den Fall nichtmarktlicher Giiter existieren keine derartigen Nachfragefunkti-
onen. Allerdings lisst sich mittels direkter und indirekter Bewertungsverfahren
auch der Wert bzw. die Zahlungsbereitschaft fiir nichtmarktliche Giiter bestim-
men.” Diese(r) konnte als ,,Pseudoertrag™ oder ,,Pseudoerlds* Eingang in das
NOR bzw. eine ergiinzende Rechnung finden und sicherlich genauere Wertan-
sitze als politisch definierte Budgets/Zuweisungen liefern.”

111.2. Gewinnerzielung und Wohlfahrt bei Qualitdtsdnderungsspielrdumen

Das Gewinnziel kann auch bei der Moglichkeit von Qualititsvariationen proble-
matisch sein, weil es zu wohlfahrtsmindernden Qualititsverschlechterungen der
angebotenen Giiter/Leistungen (ver)fiihren kann. Dies gilt selbst dann, wenn die
Nachfrage mit sinkender Qualitit zuriickgeht und zu UmsatzeinbuBen fiihrt.
Abb. 2 verdeutlicht diese Aussage.

Nehmen wir wiederum ein natiirliches (Einprodukt-)Monopol an, dessen Absatz-
preis (preg) politisch oder durch eine Regulierungsbehérde fixiert wird. In der
Ausgangssituation entspricht der Unternehmensgewinn den Flichen b + c. Die
Unternehmens- oder Verwaltungsleitung sucht nun nach Wegen zur Kostenre-
duktion, die jedoch mit einer geringeren Produktqualitit einhergehen.” Schema-
tisch verschieben sich dadurch die Grenz- und Durchschnittskostenkurve nach
unten von DK nach DK’ bzw. von GK nach GK’. Ferner sei unterstellt, Quali-
titsverschlechterungen flihrten zu einer Verringerung der Nachfrage — schema-
tisch also zu einer Linksverschiebung der Nachfragefunktion von N nach N’. Die
Nachfragemenge sinkt dementsprechend von X, auf x’.

21 Dabei ist auch zu bedenken, dass in den Kosten einer Produktionsstufe angebotsseitige Renten vor-
gelagerter Produktionsstufen enthalten sind (vgl. van Suntum 1986, S. 123 ff., Miihlenkamp 1994, S.
111 ff.), so dass den Aufwands- oder Kostenreduktionen aus gesellschafilicher Sicht die entspre-
chenden Verluste an angebotsseitigen Renten gegenzurechnen sind. Mit anderen Worten: Der gesell-
schafiliche Nutzen von einzelwirtschaftlichen Kostensenkungen wird regelmiBig liberschiitzt.

22 Vgl dazu zB. Pommerehne 1987, Miihlenkamp 1994, S. 191 ff. und Pearce/Atkinson/Mourato
2006, S. 105 ff. Zur Ermittlung von Zahlungsbereitschaften in der Marktforschung vgl. z.B. Back-
haus u.a. 2005 und Schulze/Gedenk/Skiera 2005.

23 Dariiber hinaus konnen Pseudomiirkte auch bei der Bewertung nichtmarkigingiger Vermogens-
gegenstinde helfen, indem man z.B. das Ertragswertverfahren zu einem Pseudoertragswertverfahren
modifiziert.

24 Als Beispiel mag die Deutsche Post AG fungieren. Zwar sind in der ,,Postuniversaldienstleistungs-
verordnung® (PUDLV) die Briefkasten- und Filialdichte, nicht aber die Leerungs- und Offnungs-
zeiten, die Schwund- und Fehlwurfquoten ete. reguliert. Diese ,,Regulierungsliicken® scheinen von
der Post durchaus genutzt zu werden.
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GK, DK, 4 Legende:

P GK: urspriingliche Grenzkosten des Monopolisten

GEK': Grenzkosten des Monopolisten nach Kostensenkung

DK: urspriingliche Durchschnittskosten des Monopolisten

DK*: Durchschnittskosten des Monopolisten nach Kostensenkung
N:  urspriingliche Nachfrage

‘1 Nachfrage nach Qualititsverschlechterung

P, politisch oder administrativ regulierter Preis

0 3
X Xreg X

Abb. 2: Wohlfahrtsinderung bei konstantem Preis durch Qualititsverschlech-
terungen und Kostensenkungen

Quelle:  Eigene Darstellung.

Unter den getroffenen Annahmen (u.a. bei konstantem reguliertem Preis) gehen
die Konsumentenrente um die Fldche a und der Unternehmensgewinn bei unver-
dnderten Kosten um die Fliche ¢ zuriick. Falls jedoch durch die Qualititsminde-
rung Kosteneinsparungen d fiir die verbleibende Nachfrage x’ méglich sind und
diese grofer sind als c, ist die Qualititsminderung unter dem einzelwirtschaft-
lichen Gewinngesichtspunkt opportun. Aus wohlfahrtsékonomischer Sicht ist
jedoch entscheidend, ob der Mehrgewinn den Verlust an Konsumentenrente auf-
wiegt oder nicht, d.h. ob d griBer oder kleiner als a + ¢ ist.”* Sofern die Kostener-
sparnis d geringer ausfillt als der Riickgang des statischen Unternehmensge-
winns ¢ zuziiglich des Konsumentenrentenverlustes a, fithrt die betrieblich
gewinnsteigernde Mafinahme zu einem gesellschaftlichen Verlust. Damit ist
gezeigt, dass durch das einzelwirtschaftliche Rechnungswesen ausgewiesenen
Gewinnen noch héhere, aber dort nicht aufscheinende gesellschaftliche Verluste
gegentiiberstehen konnen.

25  Wir konnen die Differenz zwischen Erlésen und Kosten wiederum als Unternehmensgewinn inter-
pretieren (siehe FuBnote 20).
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1V. Konzeptionelle Uberlegungen zur Vervollstindigung des Rechnungswesens
fiir Gebietskdrperschafien

Im vorangehenden Abschnitt wurde verdeutlicht, dass der einzelwirtschaftliche
ErfolgsmalBstab ,,Gewinn/Verlust™ ungeeignet ist, den gesellschaftlichen Erfolg
einer Gebietskorperschaft abzubilden. So wird auch in der einschligigen Litera-
tur (an)erkannt, dass das Neue Offentliche Rechnungswesen die (Sach-)Zielerrei-
chung, Aufgabenerfiillung und Wirkungen gebietskorperschaftlichen Handelns
nicht erfassen kann.”® Dazu wird iiberwiegend die Ansicht vertreten, dass der
Zweck von Gebietskorperschaften” und dffentlicher Unternehmen®® durch einen
Lagebericht bzw. einen sachzielorientierten Anhang zum formalzielorientierten
Rechnungswesen dokumentiert werden miisse.”” In den Gemeindeordnungen fin-
den sich sogar Vorschriften zur Dokumentation der Erreichung 6ffentlicher Zie-
le. So miissen z.B. laut Art. 94(3) GO Bayern und § 105(2) GO BW die Ge-
meinden bei Beteiligungen an privatrechtlichen Unternehmen in einem Beteili-
gungsbericht u.a. {iber die Erfiillung des offentlichen Zwecks berichten. Was &6f-
fentlicher Zweck ist und wie seine Erfiillung abzubilden ist, wird allerdings nicht
kodifiziert.

Konventionelle Lageberichte und Anhidnge zum Jahresabschluss, Beteiligungsbe-
richte sowie die in der Literatur zumeist unter dem Synonym ,,Sozialbilanzen®* zu
findenden und zum Teil auch praktizierten Rechen- und Informationswerke sind
jedoch regelmiBig in Hinblick auf die Dokumentation der 6ffentliche Zielerrei-
chung bzw. des gesellschaftlichen Erfolgs unbefriedigend bis ungeeignet, weil
sie nicht systematisch mit dem betrieblichen Rechnungswesen verbunden und
dariiber hinaus zumeist auch noch methodisch unhaltbar sind.

Es liegt auf der Hand, wie es auch Peter Eichhorn vorgeschlagen hat, den gesell-
schaftlichen Erfolg einer Einzelwirtschaft entsprechend der Logik und Systema-
tik des kaufminnischen und damit jetzt auch des (kommunal)verwaltungsmaBi-
gen Jahresabschlusses abzubilden. GemiB der Logik des NOR wire demnach
also eine gesellschaftliche Erfolgs- und Vermdgensrechnung aufzustellen.”® Dazu
miisste die einzelwirtschaftliche Rechnung um eine Rechnung der gesellschafts-
bezogenen Wirkungen einzelwirtschaftlichen Handelns (im Sinne gesellschaftli-
cher Vermégensinderungen) verldngert bzw. erginzt werden. Eine wertmiBige
Erfassung der ,,aullerbetriebswirtschaftlichen™ GrofBen ist hierbei unabdingbar.
Die Zusammenfiihrung beider Rechnungskreise bildete dann den Gesamterfolg
(einzelwirtschaftlicher Erfolg plus gesellschaftsbezogener Erfolg) der Einzelwirt-
schaft ab. Bezogen auf die Abbildungen 1 und 2 wiren darin neben dem einzel-
wirtschaftlichen Gewinn auch die Konsumentenrenten auszuweisen. Entspre-
chend wiren die Kosten/der Aufwand um die angebotsseitigen Renten zu berei-

26 Vgl. z.B. Bals/Reichard 2000, 5. 230 und Ahlgrimm 1999, S. 38.

27 Vgl Streim 1987, S.310 f.

28 Vgl Vogel 2003, S. 127-140 u. 203-206.

29 Zur Praxis dffentlicher Unternehmen vgl. Graef 2001.

30 Aufdie zum NOR gehorende Finanzrechnung kann im gesellschaftlichen Kontext verzichtet werden.
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nigen. Beispielsweise miissten den ertragsteigernden Kostensenkungen in Abb. 2
die mutmaBlichen Rentenverluste der Lieferanten, Vorleister und Arbeitnehmer
gegeniibergestellt werden.*'

Grundsitzlich lassen sich auch fiir den ergéinzenden gesellschaftsbezogenen
Rechnungskreis doppische Konten und Buchungen verwenden. Zunichst sei die
Erfassung von Renten bei marktlichen Leistungen demonstriert.

Die Verbuchung von Renten miisste erginzend zum einzelwirtschaftlichen
Rechnungskreis im gesellschaftsbezogenen Rechnungskreis erfolgen. Der Absatz
eines Produktes wiirde dann zwei Buchungen erfordern: Im einzelwirtschaft-
lichen Rechnungskreis wiren Verkaufserlése zu buchen als ,Kasse/Bank (Be-
standskonto) an Ertrige aus Verkauf von Leistungen (Erfolgskonto)*“.*> Im ge-
sellschaftlichen Rechnungskreis wire zusiitzlich zu dokumentieren ,Konsu-
mentenrente (fiktives Rentenbestandskonto™) an gesellschaftliche (Zusatz-)Er-
trdge aus Leistungen (fiktives Erfolgskonto)*. Durch Saldierung des einzel-
wirtschaftlichen mit dem gesellschaftsbezogenen Erfolgskonto ergibe sich dann
der Gesamtertrag aus dem Verkauf eines Produktes.

Zur Erfassung von angebotsseitigen Renten wiren ebenfalls zwei Buchungen
erforderlich. Dies sei am Beispiel des Personalaufwandes demonstriert. Zum ei-
nen missten ,Personalaufwendungen (Erfolgskonto) an Kasse/Bank (Be-
standskonto)* gebucht werden. Der Buchungssatz fiir eventuelle Anbieterrenten
auf Seiten der Beschiftigten wiirde in etwa lauten ,,Beschiftigtenrente (fiktives
Rentenbestandskonto) an Ertréige aus angebotsseitigen Renten (Erfolgskonto).**
Sieht man die Beschiftigtenrente als Aufwandsminderung an, wird deutlich, dass
der gesellschaftliche Aufwand im Falle von Renten auf der Anbieterseite gerin-
ger ist als der einzelwirtschaftliche Aufwand.

Zwei Beispiele mogen die doppische Vorgehensweise bei nichtmarktlichen
Giitern verdeutlichen.

Beispiel 1: Schiilerausbildung

Die Schiilerausbildung verursacht im einzelwirtschaftlichen Rechnungswesen
Aufwand in Form von Lehrergehiltern, Abschreibungen auf Schulgebiude etc.
Auf der Ertragsseite konnen angesichts des entgeltfreien Schulbesuchs lediglich
entsprechende Zuweisungen und Zuschiisse gebucht werden. Letztere bilden
jedoch nicht den durch Zahlungsbereitschaften gemessenen tatséichlichen, son-

31 Anders als von Eichhorn vorgeschlagen, wiren die beschaffungsseitigen Renten jedoch nicht als
Kosten, sondern auf der Nutzenseite zu verbuchen. Renten stellen konzeptionell immer (Netto-)
Nutzen dar.

32 Die folgenden Buchungssiitze sind nicht an real existierenden Kontenplinen zu messen, sondern
sinngemil zu interpretieren.

33 Rentenbestandskonten bilden hier im erweiterten Rechnungskreis die im Zeitablauf entstandenen
(kumulierten) Renten ab. Zu beachten ist, dass Renten kein realisierbares Vermégen und damit quasi
wunechte™ Aktiva darstellen. Eine Bilanzposition ,,Renten” wiirde lediglich die bisher von der Ge-
bietskdrperschaft erzeugten Renten ausweisen.

34 Die Existenz von ,.Lohn- und Gehaltsrenten* impliziert, dass der Arbeitgeber mehr zahlt als er den
Arbeitnehmern (bei vollkommener Lohndiskriminierung) zahlen miisste, um Letztere zur Aufrecht-
erhaltung ihres Arbeitsangebotes zu bewegen. Wiirde der Arbeitgeber diese Rente abschipfen, hitte
er einen geringeren Personalaufwand.
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dern den ,politischen Wert der Schulleistungen ab. Die entsprechenden
Buchungssiitze lauteten in etwa ,,Lehrergehélter (Aufwand) an Kasse/Bank (Be-
stand)“ und ,,Abschreibungen auf Schulgebiude (Aufwand) an Schulgebiude
(Bestand)” sowie auf der Ertragsseite ,Zuweisungen fiir Schulen (Ertrag) an
Kasse/Bank (Bestand)*. .

In einem erginzenden gesellschaftsbezogenen Rechnungskreis miisste die in
Geld bewertete Humankapitaldnderung der Schiiler gegeniibergestellt werden.”
Ein entsprechender Buchungssatz miisste in etwa lauten ,,Humankapital (Be-
stand) an (fiktive) Ertrige aus Schulleistungen (Ertrag)*.*® Eliminiert man die
politisch festgelegten Ertrdge im einzelwirtschaftlichen Rechnungswesen, kann
man beide Rechenkreise saldieren. Dem Aufwand in Form von Lehrergehiltern
und Abschreibungen auf Schulgebiude stiinde der Ertrag in Form der schulbe-
dingten Humankapitalinderungen gegeniiber.”” Die Nettoposition entspriiche
dem gesellschaftlichen Erfolg oder Gesamterfolg einer Gebietskdrperschaft (im
Schulwesen).

Beispiel 2: Strallenbau

Der Bau einer StraB3e fiihrt im ,.konventionellen” Rechnungskreis je nach Finan-
zierung entweder zu einem Aktivtausch oder einer Bilanzverlédngerung. Entspre-
chende Buchungssitze lauteten ungefihr ,Straflenetz (Bestand) an Kasse/Bank
(Bestand)* oder ,,Stralennetz (Bestand) an Verbindlichkeiten (Bestand)“. Ertrige
wiiren analog zum vorangehenden Beispiel als ,,Kasse/Bank an Zuweisungen fiir
StraBenbau® zu vermerken.

Sofern die StraBe, was realistisch ist, zu einem Verbrauch an Umweltvermdgen
fiihrt, wire im ergédnzenden gesellschaftsbezogenen Rechnungskreis zu buchen
»(Zusatz-)Aufwendungen fiir Straflennetz an Umweltvermégen (Bestand)®. Die
Verbuchung des gesellschaftlichen StraBenertrages konnte iiber die (Pseu-
do-)Zahlungsbereitschaft der Betroffenen erfolgen, wodurch die Wertschitzung
wiederum besser zum Ausdruck kime als iiber Zuschiisse/Zuweisungen. Korrekt
ermittelte Pseudo-Zahlungsbereitschaften spiegeln ja den gesellschaftlichen Nut-
zen der Strafle wider. Der entsprechende Buchungssatz miisste lauten ,,(Wertzu-
schreibung) Strafennetz an (fiktiven) Strafenertrag®.

Um bei einer Saldierung zu vermeiden, dass die StraBe mit ihren Anschaffungs-
kosten im einzelwirtschaftlichen Rechnungskreis plus ihrem gesellschaftlichen
Wert im gesellschaftlichen Rechnungskreis verbucht und damit iiberbewertet
wird, darf die Wertzuschreibung entweder nur in Héhe der Differenz zwischen
Anschaffungskosten und Zahlungsbereitschaft erfolgen oder bei der Zusammen-

35 Im Gegensatz zu Eichhorn werden hier nicht Renten (=Neltokonzept), sondern Zahlungs-
bereitschaften (Bruttokonzept) verwendet, denn die Kosten (Aufwendungen) werden ja bereits iiber
Aufwandskonten verbucht.

36 Diese fiktiven Ertridge miissten der Humankapitaliinderung bei den unterrichteten Schiilern entspre-
chen.

37 Natiirlich kénnte man die Humankapitalinderung direkt in den einzelwirtschaftlichen Rechenkreis
buchen. Solange die tatsdchlichen Ertrige der Schulen davon abweichen, wiirde man aber reale und
hypothetische Rechenkreise vermischen.
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fiihrung beider Rechnungskreise muss eine entsprechende Bereinigung vorge-
nommen werden.

Beide Beispiele verdeutlichen, dass eine gesellschaftsbezogene Vermdogensrech-
nung eine Bilanzverlingerung um gesellschaftliche Vermogensteile (Human-,
Umwelt-, Kulturkapital etc.) oder eine entsprechende Ergénzung erfordert.

Die Schwierigkeiten des beschriebenen Ansatzes liegen in der Wertermittlung
und der Feststellung der Kausalitit. Um den Verwaltungserfolg abzubilden, diir-
fen sich nur die Effekte in diesem Rechenwerk niederschlagen, die von der Ge-
bietskérperschaft verursacht wurden. Also darf z.B. nicht die gesamte Humanka-
pitalinderung der Bevélkerung einer Gebietskorperschaft, sondern nur die Hu-
mankapitalinderung abgebildet werden, welche durch das politisch-admi-
nistrative System einer Gebietskdrperschaft induziert wird. Ersteres wire Auf-
gabe der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR), die an dieser Aufgabe
zumindest derzeit scheitert.”®

Nicht unméglich, aber aufwendig ist die Ermittlung von Zahlungsbereitschaften
fiir Verwaltungsleistungen aller Art. Dazu miissten ausgekliigelte und umfangrei-
che Untersuchungsdesigns entwickelt und umgesetzt werden. Letztlich geht es
hier um ,Marktforschung® fiir 6ffentliche (Dienst-)Leistungen.” Eine Ldsung
zur Kostensenkung kénnte z.B. in der Verwendung pauschalierter Wertansiitze
bestehen, die auf in groferen Zeitabstinden durchgefiihrten reprisentativen
Untersuchungen basieren. (Noch) Schwieriger diirfte tendenziell die Ermittlung
von angebotsseitigen Renten sein. Dazu wiren Angebotsfunktion bzw. Akzep-
tanzbereitschaften fiir alle Produktionsfaktoren bzw. vorgelagerten Produktions-
stufen zu erheben.

Zu beriicksichtigen ist auch, dass sich die Pseudoertrige und -aufwendungen des
gesellschaftsbezogenen Rechnungskreises nicht im einzelwirtschaftlichen Rech-
nungskreis niederschlagen. Eine hohe Zahlungsbereitschaft, z.B. fiir Schulunter-
richt, ist nicht unbedingt mit tatsichlich hohen Erlésen gleichzusetzen. Mit ande-
ren Worten: Die Gesamtvorteilhaftigkeit gebietskdrperschaftlichen Handelns
garantiert nicht den Erhalt des Vermdgens der Gebietskorperschaft. Letzteres ist
nur dann erreichbar, wenn die Zahlungsbereitschaft der Biirger in ausreichende
Steuereinnahmen umgemiinzt werden kann.

38 Auch die VGR erfasst im Wesentlichen nur (offizielle) marktliche Transaktionen, also z.B. keine
externen Effekte, nicht die Selbstversorgungswirtschaft, nur Teile der Schattenwirtschaft ete. (vgl.
Briimmerhoff 2002, S. 78 ff.). Sofern Nichtmarkttransaktionen — wie unentgeltliche staatliche Leis-
tungen — beriicksichtigt werden, kommen sie mit Ndherungswerten wie den Herstellungskosten zum
Ansatz (vgl. Brimmerhoff 2002, S. 92). Das Europiiische System Volkswirtschaftlicher Gesamt-
rechnungen (ESVG) sieht bestimmte Teile eines umfassenden Vermogensbegriffes nicht vor — z.B.
Humankapital, nichtproduzierbare Vermogensgiiter (Grund, Boden, Erholungsflichen, Bodenschiit-
ze, freie Tier- und Pflanzenbestiinde, Wasserreserven etc.).

39 Vgl Fulinote 22.
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V. Fazit

Die Einftihrung des auf dem kaufménnischen (doppischen) Rechnungsstils basie-
renden sog. Neuen Offentlichen Rechnungswesens (NOR) in der dffentlichen
Verwaltung ist eindeutig als Fortschritt zu werten, da das NOR im .Gegensatz
zum bisher praktizierten kameralistischen Rechnungsstil auch nichtunmittelbar
finanzwirksame Vorginge und einzelwirtschaftliche Vermdgensidnderungen
abzubilden vermag. Mittels Erfolgs- und Vermogensrechnung wird nun deutlich,
ob Gebietskorperschaften ihr Vermogen aufzehren oder erhalten. Die Finanz-
rechnung zeigt an, inwieweit Zahlungsverpflichtungen erfiillt werden kénnen.
Allerdings ist das NOR — ebensowenig wie die Kameralistik — nicht in der Lage,
Wirkungen zu erfassen, die sich nicht auf Mérkten und in Marktpreisen nieder-
schlagen. Insofern werden die gesellschaftsbezogenen Effekte des gebietskorper-
schaftlichen Handelns auch durch das NOR nur unzureichend, mit der Folge
moglicher Fehlsteuerungen, erfasst. Sollte das NOR die Gebietskirperschaften
dazu verleiten, die einzelwirtschaftliche Gewinnerzielung in den Vordergrund zu
stellen, sind vielfach gesellschaftlich ineffiziente Ergebnisse zu erwarten.

Sofern es gelange, das gescllschaftliche Ergebnis (den gesellschaftlichen Erfolg)
der dffentlichen Hiinde abzubilden, wire diese Gefahr gebannt. Im vorliegenden
Beitrag wird gezeigt, wie sich der einzelwirtschaftliche Jahresabschluss durch
einen ebenfalls doppischen gesellschafisbezogenen Abschluss erginzen liefe.
Durch Saldierung beider Abschliisse liefie sich das Gesamtergebnis, also die ein-
zel- plus die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen, darstellen.

Das Problem der gesellschaftsbezogenen Rechnungslegung liegt in der Ermitt-
lung der dazu erforderlichen Informationen. Man miisste (Pseudo-)Nachfrage-
und (Pseudo-)Angebotsfunktionen oder Zahlungsbereitschaften und Kompensa-
tionsforderungen erheben. In den letzten Jahrzehnten hat es dazu erheblichen me-
thodischen Fortschritt gegeben, so dass die Erhebung der notwendigen Infor-
mationen inzwischen als grundsitzlich méglich gelten muss. Allerdings sind da-
mit erheblicher Aufwand bzw. hohe Kosten verbunden. Zudem miissen Politik,
Verwaltung und Offentlichkeit von den entsprechenden Konzepten inhaltlich
iiberzeugt werden, da diese erfahrungsgemifl bei Nichtfachleuten grundsitzlich
auf Unverstindnis stoBen.

Die in der Vergangenheit erzielten methodischen Fortschritte lassen hoffen, auf
lingere Sicht wenigstens Kostensenkungen bei der Ermittlung nichtmarktlicher
Werte erreichen zu konnen. Zudem bietet sich an, Einzelvorhaben mit Modell-
charakter und ,,Schrittmacherfunktion® zu initiieren. Insbesondere die Ermittlung
von Konsumentenrenten diirfte schon heute leichter moglich sein als weithin ge-
dacht.
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