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Potenzial und Grenzen der Doppik

Das neue éffentliche Rechnungswesen sorgt fiir transparentere Haushalte
und liefert bessere Informationen fiir die Steuerung von Institutionen der
offentlichen Hand. Doch die Doppik hat auch Grenzen. Und: Bei der Aus-
gestaltung des doppischen Systems gibt es erhebliche Unterschiede.

Das von anderen Staaten und
einigen supranationalen Organi-
sationen bereits praktizierte pe-
riodengerechte Rechnungswesen
(,Accrual Accounting®) hélt jetzt
auch in Form der doppelten Buch-
fithrung in Konten (kurz: Doppik)
Einzug in die deutsche o6ffentliche
Verwaltung. Die Doppik ersetzt
- von Ausnahmen abgesehen — auf
kommunaler Ebene den verwal-
tungskameralen Rechnungsstil.
Der Mitte Dezember 2008 vom
Bundeskabinett beschlossene Re-
gierungsentwurf fiir ein Gesetz
zur Modernisierung des Haushalts-
grundsitzegesetzes (HGrGMoG)
wiirde bei Umsetzung nun auch
auf staatlicher Ebene den derzeit
noch zwingenden, kostenintensi-
ven Parallelbetrieb von Kameralis-
tik und Doppik in jenen Bundes-
landern beenden, die sich bereits
ebenfalls fiir den doppischen Rech-
nungsstil entschieden haben. An-
dere Lander und der Bund planen,
weiterhin nach den
Regeln der Kamera-

Mitverantwortung fiir die anhal-
tenden finanziellen Strukturpro-
bleme der 6ffentlichen Hand. Es
liefert unzulidngliche Informatio-
nen. So sind im kameralen System
simplizite Schulden“ - priméar Ver-
sorgungslasten als wohl eines der
driickendsten zukiinftigen Proble-
me der offentlichen Hand - nicht
ersichtlich. Als Beispiel hierfiir
kann der Schuldenausweis von
Hamburg dienen. Hamburg hat
2006 als erstes Bundesland die
Doppik eingefiihrt. In der doppi-
schen Eroffnungsbilanz erschie-
nen nach neuer Systematik (ein-
schliefflich eben jener ,impliziten
Schulden®, insbesondere Riickstel-
lungen) Schulden in Hohe von 44
Milliarden Euro. Nach kameraler
Rechnung war Hamburg zu die-
sem Zeitpunkt mit ,nur® 24 Milli-
arden Euro verschuldet. Fast die
Hailfte der tatsdchlichen Verschul-
dung blieb also in der kameralen
Welt unsichtbar.

Dariiber hinaus bildet die Ver-

dient zugleich als Dokumentation
des Substanzverzehrs.

Das bisherige offentliche Rech-
nungswesen zeigt also nicht die
tatsdachliche finanzielle Lage der
Gebietskorperschaften und die fi-
nanziellen Folgen von politischen
Entscheidungen auf, sondern ver-
schleiert diese eher. Die von einem
solchen System, das bei Politikern,
Verwaltungsmitarbeitern und Wah-
lern Illusionen erzeugt beziehungs-
weise fordert, ausgehenden Fehl-
steuerungen sind offenkundig.

Besonderheiten 6ffentlicher Doppik

Bei der Doppik fir offentli-
che Verwaltungen handelt es sich
um ein Drei-Komponenten-Rech-
nungssystem, bestehend aus drei
Hauptrechnungen, die systema-
tisch miteinander verbunden sind
und daher iiber automatische
Kontrollmechanismen verfiigen:
Die Vermogens-, Ergebnis- und Fi-
nanzrechnung. Dies ist ein Spezifi-
kum der Doppik bei Gebietskorper-
schaften. In der Privatwirtschaft

waltungskameralistik das 6ffent-
liche Vermégen und insbesondere

listik zu buchen.

Perﬁnal

Mehr Transparenz

Das bislang angewandte ver-
waltungskamerale Haushalts- und
Rechnungswesen trigt nach Auf-
fassung der meisten Wissenschaft-
ler und von Teilen der Praxis eine
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seine Verdnderungen nicht ab. In
der Doppik wird dagegen der Wer-
teverzehr offentlichen Vermogens
durch Abschreibungen erkennbar.
Kann die Gebietskorperschaft die-
sen Wertverlust nicht ausgleichen,
schlédgt sich dies in einem unaus-
geglichenen Ergebnis nieder; dies

In dem Beitrag geht es um die
grundlegenden Vorziige und den
Nutzen der Doppik fiir die 6ffentli-
che Verwaltung. Aufgezeigt werden
jedoch auch die Grenzen des neuen
Haushalts- und Rechnungswesens
sowie aktuelle Fehlentwicklungen.
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kennt man dagegen ein Zwei-Ver-
bundsystem, bestehend aus Bilanz
— analog zur Vermdégensrechnung
- sowie Gewinn- und Verlustrech-
nung - entsprechend der Ergeb-
nisrechnung. Die im Privatsektor
nur bei Konzernen verbindliche
Finanzrechnung (Cash-Flow-Rech-
nung) ist nicht systematisch in die-
sen Rechnungsverbund integriert,
sondern wird als Nebenrechnung
gefiihrt, Die Integration in den
Rechnungsverbund hat jedoch den

Vorteil einer hoheren Genauigkeit
und Aktualitdt. Eine weitere Be-
sonderheit der 6ffentlichen Hand
ist die verpflichtende Offenlegung
der Planungsdaten in Form des
Haushaltsplans. Dieser umfasst im
neuen Haushalts- und Rechnungs-
wesen - parallel zur Rechnungs-
ebene - einen Ergebnis- und einen
Finanzplan. Wihrend im Ergebnis-
haushalt das Ressourcenaufkom-
men (Ertrdge) und der Ressour-
cenverbrauch (Aufwendungen)
geplant werden, umfasst der Fi-
nanzhaushalt eine zeitraumbezo-
gene Darstellung samtlicher Zah-
lungsstréme. Die Darstellung der
Plan-Zahlungs- und Plan-Ressour-
censtrome dient der politischen
Steuerung.

Vergleich Kosten und Nutzen

Die Doppik ist insbesondere
durch die Vermégensbewertung
grundsétzlich aufwindiger als die
Verwaltungskameralistik. Dafiir
liefert sie aber bessere Informati-
onen. Nun stellt sich natiirlich die
Frage, ob der Informationsgewinn
durch die Doppik deren Kosten
rechtfertigt. Dabei ist Folgendes
zu bedenken: Ein groRer Teil der
Kosten sind reine Umstellungskos-

ten — wie die Vermogenserfassung
und -bewertung im Rahmen der
Eroffnungsbilanz oder die Einar-
beitung von Mitarbeitern. Diese
fallen nur einmalig an. Auf Dau-
er diirften die Mehrkosten gegen-
iiber der Verwaltungskameralistik
jedoch gering sein, zumindest bei
intelligenter Ausgestaltung.

Im Vergleich zur erweiterten
Kameralistik, die der Bund an-
strebt und fiir die in zwei Bun-
desldndern auch die Kommu-
nen optieren kénnen, miisste die
Doppik sogar kostengiinstiger
sein. Mit der erweiterten Kame-
ralistik ist ndmlich der gleiche
Bewertungsaufwand bei gréRe-
rer Fehleranfilligkeit verbunden,

und Fehler verursachen Kosten.
Zudem ermoglicht nur die Dop-
pik eine Konsolidierung mit den
Jahresabschliissen der von den
Gebietskdrperschaften verselbst-
standigten Einrichtungen und Un-
ternehmen und kann damit das
in den vergangenen Jahrzehnten
in Kameralistik fiir Kernhaushal-
te und Doppik fiir Einrichtun-
gen/Unternehmen zersplitterte
Rechnungswesen der offentlichen
Hand wieder zusammenfiihren.

Die Doppik liefert bessere Informationen
iiber die finanzielle Situation der Verwal-
tung.

Der Nutzen von Informationen
héngt von deren Verwendung ab.
Die Doppik wird Entscheidungs-
tragern nicht helfen, die deren
Informationen nicht nutzen kén-
nen oder wollen. Anders gearteten
Entscheidungstragern ermoglicht
die Doppik verantwortungsvolle-
res und nachhaltigeres Handeln.
Inwieweit die politisch-administra-
tiven Entscheidungstridger und die
Waihler die bessere Datengrund-
lage zu besseren Entscheidungen
nutzen werden, kann natiirlich
niemand exakt prognostizieren.
Wir schitzen, dass wenigstens ein
Teil der politischen Entscheidun-
gen auf doppischer Grundlage bes-
ser getroffen werden als auf Basis
der Kameralistik.
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Verbreitete Missverstandnisse

Viele Augen richten sich vor-
nehmlich oder sogar ausschlieflich
auf die Bilanz beziehungsweise die
Vermogensrechnung der Gebiets-
korperschaften. Fiir Vermogensge-
genstdnde kann insbesondere im
offentlichen Sektor jedoch haufig
nur schwer oder kaum ein (ver-
niinftiger) Wert festgelegt werden.
So kennt man die Anschaffungs-
werte vieler Vermdgensgegenstin-
de nicht mehr und kann ihnen nur
mit grofem Aufwand und nicht
ohne Willkiir einen fiktiven Ersatz-
wert beimessen. Mangels Markt-
gdngigkeit existieren vielfach
keine alternativen Markt- oder
Verdullerungswerte. Auch Ertrags-
werte finden sich hdufig nicht.
Fiir bestimmte Passivpositionen
gilt Entsprechendes. So sind Auf-
wandsriickstellungen nur schwer
eingrenz- und objektivierbar.

Infolgedessen kann man dem in
einer offentlichen Bilanz ausgewie-
senen Vermégen und zum Teil auch
den Schulden nur eine begrenzte
Aussagekraft beimessen. Da sich
das Eigenkapital (auch Nettopo-
sition genannt) aus der Differenz
zwischen Vermégen und Schul-
den ergibt, gilt dies auch fiir das
Eigenkapital. Allein deshalb sind
vermogens- oder eigenkapitalba-
sierte Vergleiche von Bilanzen oder
eigenkapitalbasierte

Proasse
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Bilanzkennzahlen
wenig brauchbar.
Erkennt man die
unterschiedlichen
Strukturen und Rah-
menbedingungen
von Gebietskorperschaften nicht
an, werden einschldgige Verglei-
che, wie die zwischen einer Landes-
hauptstadt und einem Stadtstaat,
leicht zur Farce.
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Die geschilderten Probleme sind
jedoch recht bedeutungslos, wenn
man sich auf die Schutzfunktion
des neuen offentlichen Haushalts-
und Rechnungswesens besinnt. Es
soll die jetzt lebenden Biirger vor
der ,Ausbeutung® durch einen in-
effizienten Staat und zukiinftige
Generationen vor der ,Ausbeu-
tung“ durch die jetzige Genera-
tion schiitzen. Vor allem Letzteres
miindet in die Forderung nach ei-
nem regelméfigen Ausgleich der
Ergebnisrechnung. Deshalb sollte
die Ergebnisrechnung im Vorder-
grund stehen. Ein ausgeglichenes
ordentliches Ergebnis ist das A und
O des neuen oOffentlichen Haus-
halts- und Rechnungswesens. Die
Vermogensrechnung hat hier quasi
nur eine Hilfsfunktion zur Ergeb-
nisermittlung.

Standardisierungsbedarf

Auf kommunaler Ebene haben
die Innenministerien der Lander
— trotz des im Jahre 2003 von der
Konferenz der Innenminister und
-senatoren der Lidnder verabschie-
deten Leittextes fiir eine doppische
Gemeindehaushaltsverordnung
— fiir erhebliche Diversitit bei der
Ausgestaltung des doppischen
Systems gesorgt. Das kommunale
Haushaltsrecht ist in allen dreizehn
Flachenstaaten unterschiedlich. Die

Prof. Dr. Holger Miihlenkamp ist Inhaber
des Lehrstuhls fiir 6ffentliche Betriebs-
wirtschaftslehre an der Deutschen
Hochschule fur Verwaltungswissen-
schaften Speyer. Dipl.-Kfm. Andreas
Gléckner ist Forschungsreferent am
Deutschen Forschungsinstitut fur 6f-
fentliche Verwaltung Speyer.

Differenzen betreffen Ansatz- und
insbesondere Bewertungsvorschrif-
ten, Gliederungs- und Methoden-
vorgaben, Ergebnisausgleichsregeln
und die Wortwahl. In den Fliachen-
staaten, in denen auch die Landes-
ebene mit der Doppik sympathisiert
oder die Einfithrung der Doppik
bereits beschlossen hat, werden die
Vorschriften anders sein als bei den
in diesen Lindern angesiedelten
Kommunen. Man kann schon fast
von einer ,doppischen Konfusion®
sprechen. Derzeit herrscht ndmlich
eine dreifache Heterogenitét. Ne-
ben der technischen Heterogenitit,
die sich am Nebeneinander von Ka-
meralistik und Doppik festmacht,
lasst sich die inhaltliche Hetero-
genitit bei der Ausgestaltung des
doppischen Grundmodells in zwei
Unterformen gliedern: Erstens fin-
det sich eine interkommunale He-
terogenitét, also die unterschied-
liche inhaltliche Ausgestaltung der
doppischen Vorschriften in den
Bundesldndern. Zweitens ist eine
intrakommunale Heterogenitit
festzustellen, das heif3t uneinheit-
liche, inkonsistente Regelungen in-
nerhalb des Regelwerks einzelner
Bundeslidnder.

Wozu aber braucht jedes Bundes-
land, dazu noch nach kommunaler
und staatlicher Ebene unterschie-
den, eigene Doppik-Regeln? Da-
rauf gibt es unseres Erachtens keine
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verniinftige Antwort. Der Hinweis
auf den Segen des Wettbewerbs-
foderalismus muss zumindest fiir
diesen Bereich zuriickgewiesen
werden, denn Wettbewerb erfordert
Vergleichbarkeit, also gleiche Re-
geln. Welches der Regelwerke das
beste ist, wird uns angesichts der
Komplexitiat der Materie und wohl
niemals zu erzielender, belastbarer
empirischer Ergebnisse fiir immer
verborgen bleiben.

Unterschiedliche Regeln kosten
den Steuerzahler durch die vielfa-
che Vorhaltung quasi-identischer
Biirokratien, den Einsatz von Uber-
setzern zur Ldnderverstdndigung
und vermutlich vor allem durch die
Parallelentwicklung von Software-
Losungen unnotiges Geld. Zudem
ist inzwischen ein Zustand erreicht,
in dem die Aussagekraft der Finanz-
statistik ernsthaft gefdahrdet ist,
weil die dazu bendtigten Daten aus
unterschiedlichen doppischen und
kameralen Systemen ,destilliert”
werden miissen, was angesichts
der teilweisen Inkompatibilitit die-
ser Systeme kaum oder gar nicht
sinnvoll machbar ist. Vor diesem
Hintergrund sind Initiativen zur

Vereinheitlichung wenigstens der
Kernvorschriften des offentlichen
Haushalts- und Rechnungswesens
zu begriiflen, wie die — nach HGrG-
MoG vorgesehene — Beauftragung
eines Bund-Lander-Gremiums mit
der Vereinheitlichung und die Ein-
setzung eines entsprechenden bera-
tenden Expertengremiums.

Grenzen: Output und Outcome

Der Beschluss der Innenminister-
konferenz von 2003 war nicht nur
eine Weichenstellung in Richtung
Doppik, auch sollte das 6ffentliche
Haushalts- und Rechnungswesen
von einer Input-Orientierung zu
einer Output-Orientierung umge-
baut werden. Im Hintergrund steht,
dass die Doppik auf die Abbildung
von einzelwirtschaftlichem Vermo-
gen und Vermogensstrukturen und
deren Anderungen ausgerichtet
ist. Gebietskorperschaften haben
allerdings nicht den Auftrag, Ge-
winne zu erzielen, sie miissen 6f-
fentliche Aufgaben wahrnehmen.
Der Ergebnisausgleich - also der
»Nullgewinn“ — ist zwar im neuen
offentlichen Haushalts- und Rech-

nungswesen von herausragender
Bedeutung, aber nur eine Neben-
bedingung bei der 6ffentlichen
Leistungserbringung. Die Doppik
ist nicht in der Lage, letztere ab-
zubilden. Gleiches gilt im Ubrigen
fir die Kameralistik. Diese weist
lediglich eine andere, schlechtere
Nebenbedingung in Form des Ein-
nahmen-Ausgaben-Ausgleichs auf.
Die Output-Orientierung stellt nun
den Inputs in Form von Aufwen-
dungen Outputs in Form von o6f-
fentlichen Produkten beziehungs-
weise Leistungen gegeniiber. Es
muss jedoch beachtet werden, dass
Outputs wiederum selbst nur Mittel
zur Erreichung der eigentlichen 6f-
fentlichen Ziele (von Outcome oder
Impacts) sind. Dies impliziert, dass
Produkte nur dann aussagekriftig
sind, wenn sie in engem, verursa-
chungsgerechtem Zusammenhang
zum Outcome/Impact stehen. Fer-
ner wird klar, dass das Haushalts-
und Rechnungswesen mittel- bis
langfristig neben der Ressourcen-
und Output-Orientierung auch eine
Orientierung auf Wirkungen sowie
auf gesellschaftsbezogene Effekte
des gebietskorperschaftlichen Han-

"delns vollziehen muss. <




