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Die Steuerungswirkung
der Dopplk

Von Holger Muhlenkamp

Hintergrund

Die M&ngel des traditionellen —input-
und zahlungsorientierten — &ffent-
lichen Haushalts- und Rechnungs-
-wesens werden in der Wissenschaft
seit Jahrzehnten diskutiert. Vertre-
ter der Finanzwissenschaft stellen
insbesondere die fehlende Crientie-
rung an politischen Zielen/Program-
-men und an deren Zielerreichung
in den Vordergrund.! Protagonisten
der &ifentlichen Betriebswirtschafts-
lehre beméangein ebenfalls den feh-
lenden Wirkungsausweis, vor allem
aber den durch die reine Zahlungs-
orientierung bedingten unvollstdn-
digen Ausweis des Ressourcenver-
brauchs.2 Der Ubergang von einer
Input- zu einer Qutpuisteuerung ist
-auch ein Credo des New Public Ma-
nagements (NPM) bzw. seiner deut-
schen Variante in Form des Neuen
Steuerungsmodells (NSM).?

Spéatestens seit dem 2003 gefass-
ten »Doppelbeschluss« der Standi-
gen Konferenz der Innenminister und
-senatoren der Lander (IMK) zur Re-
form des Gemeindehaushaltsrechts
diirfte dieses Thema auch die kom-

1- Darauf wird in nahezu jedem deutsch-

- ‘sprachigen Lehrbuch zur Finanzwissen-
.schaft hingewiesen.

2 Die Wissenschaftliche Kommtssaon »Be-
triebswirtschaftslehre d&ffentlicher Be-
triebe und Verwaltungen« {inzwischen
umbenannt in Wissanschaftliche Kom-
mission  »Offentliche  Betriebswiri-
schaftslehre«} des Verbandes der Hoch-
schullehrer fiir Betriebswirtschaft emp-

- fahl 1993 die Implementation -einer
" doppischen Verbundrechnung und gines
Wirkungsausweises (vgl. Brede, Helmut/
Buschor, Ernst (Hrsg.): Das neue Offent-
liche Rechnungswesen - Betriebswirt-
schaftliche Beitrdge zur Haushaltsre-
form-in Deutschland, Osterreich und der

* Schweiz, Baden-Baden: Nomos 1993,

. S, 287 ff.).

3 Vgl z.B. Banner, Gerhard: Von der Be-

" horde zum Dienstleistungsunterneh-

men - Pie Kommunen brauchen ein neu-
es Steuerungsmodell. In: Verwaltungs-
fihrung, Organisation, Personal, i3. Jg.,

- H.1,1991, 8. 6-11 und KGSt - Kommuna-

" le Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungs--—

vereinfachung: Das neue Steuerungsmo-
dell, Begriindungen - Konturen — Umset-
zungen, KGSt-Bericht Nr. 5, 1993, Kd(n.
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munale Praxis erreicht. haben. Im
IMK-Beschluss heilt es wirtlich: »[...]
soll durch die Reform des Gemein-
dehaushaltsrechts das kommunale
Haushalts- und Rechnungswesen von
der bislang zahlungsorientiertan Dar-
stellungsform auf eine ressourceno-
rientierte Darstellung umgestellt und
die Steuerung der Kommunalverwal-
tungen statt durch die herkémmliche
Bereitstellung von Ausgabeerméch-
tigungen {Inputsteuerung} durch die

_Vorgabe von Zielen fir die kommu-

nalen Dienstleistungen [Outputsteu-
erung) ermdglicht werden.«*

Nachdem die Reform des Neuen &f-
fentlichen Haushalts- und Rech-
nungswesens (NOHR} bei den Kom-
munen — in leider von Bundesland zu
Bundesland unterschiedlicher Ma-
nier® — bereits weit vorangeschritten
ist, scheint in der Praxis eine gewis-
se Enttduschung eingetreten zu sein.
Uberwunden geglaubte Widerstan-
de kommen wieder zum Vorschein.
Teilweise wird die Sinnfrage gestellt.
Wie man vernehmen kann, wurde
und wird sogar die Riickkehr zur Ka-
meralistik diskutiert.® Ein groBer Teil

der Enttduschung oder Erniichterung

ist nach der hier vertreienen Auf-
fassung auf grundlegende Missver-
stindnisse und vielleicht darauf fu-
RBende unrealistische Erwartungen
zurlickzufithren. In diesem Beitrag

4 Auszug aus der Sammlung der zur Ver-
dffentlichung freigegebenen Beschlis-
se der 173. Sitzung der Sténdigen Kon-
ferenz der Innenminister und -senato-
ren der LAnder am 2%. November 2003 in
Jena, 5. 19.

5 Vgl. z.B. Mihlenkamp, Holger/Gidckner,

" Andreas: Rechtsvergleich kommunale
Doppik — Eine Synopse und Analyse aus-
gewihiter Themenfelder des nsuen, dop-
pischen kommunalen . Haushaltsrechts
der Bundesl&nder, Speyerer Forschungs-
berichte Nr. 260, Deutsches Forschungs-
institut fiir 6ffentliche Verwaltung, Spey-
er 2009,

6 Der Rat der unterfrdnkischen Gemein-
de Niederwerrn mit knapp 8.600 Einwoh-
netn hat tatséchlich die Ruckkehr von der

-eine ‘Meldung der in Wirzburg erschei-
nenden-»Main-Post« vom. 18. Dezember
- --2010). - o .

—Doppik zur Kameralistik beschlossen {so - - -

wird deshalb der Versuch unternom-
men, (mehr} Klarheit in die Diskussi-
on zu bringen.

Méngel der traditionellen
Haushaltsplanung

Der Haushaltsplan ist nach traditio-
nellem Versténdnis und wohl auch de
facto das zentrale Element der Steue-
rung der administrativen Ebene {Exe-
kutive) durch die politische Ebene {Le-
gislative). iIm Haushaltsplan schlagt
sich zwangsladufig das Arbeitspro-
gramm der entscheidenden Fraktio-
nen im {Gemeinde- oder Stadt-}Rat
nieder”, weil nahezu alle dort gefass-
ten Beschliisse Auswirkungen auf
Einnahmen und Ausgaben (nach der
Umstellung auf die Doppik auch auf
Ertrdge und Aufwendungen} haben
diirften. Da politische Ziele und Pro-
gramme bzw. die sich daraus erge- -
benden Outputs und Qutcomes® im
traditionellen Haushaltsplan jedoch
nicht explizit formuliert sind, ist der
Zusammenhang zwischen Einnah-
men/Ausgaben und politischen Zie-
len nicht unmittelbar erkennbar. Der
traditionelle Haushaltsplanungspro-
zess verlauft zudem von unten nach
oben, indem die mittelbewirtschaf-
tenden Stellen (frither: Fachdmter,
heute: Fachdezernate, Fachbereiche
und ihre Untereinheiten) ihren Fi-
nanzbedarf fur die zukiinftige Haus-
haltsperiode anmelden. Die Mittelan-
forderungen werden dann an zentra-
ler Stelle (Kdmmerei, Finanzdezernat
gegebenenfalls in Zusammenarbeit
mit dem Finanzausschuss des Rates}
mit den zu erwartenden Einnahmen
abgeglichen und konselidiert, bevor
sie im Gemeinderat diskutiert wer-
den. Letztlich fiihrt dieser Prozess re-
gelmaRig dazu, dass die fur die Fi-
nanzen verantwortliche Stelle und
die Finanzpolitiker der Fraktionen we-

7 In einigen Gemeindeordnungen heil3t es
»{Gemeinde- bhzw. Stadt-}Vertretung«.
Es finden sich auch die Bezeichnungen
nStadtverordnetenversammlung« oder
nBlUrgerschafte. Da es mangels absolu-
ter oder stabiler Mehrheiten {(wechseln-
de) Koalitionen geben kann, wird hier
von »entscheidenden Fraktionen« ge-

- sprochen.

8 Outputs entsprechen grundsatziich den

sogenannten Produkten der Verwaltung,

wihrend wir unter »Outcomese die mit
den Produkten verfelgten Ziele/Wirkun-

-gen verstehen wollen. Beispiel: Das Pro-

dukt »Strafzettel« infolge Falschparkens

dient dem Qutcome »Lelchtugkent und Si-
cherheit des Verkehrs«.
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nigstens einen Teil der Mittelanforde-
rungen kiirzen miissen, ohne jedoch
(ber die in fachlicher Hinsicht ten-
denziell besseren Informationen der
Fachebene zu verfiigen.

Die vom Haushaltsplan zu unterschei-
dende Haushaltsrechnung inklusi-
ve Rechnungsabschluss erlaubt den
Abgleich der Sollvorgaben des Haus-
haltsplans mit den von der Verwal-
tung erreichten Istwerten. Sie dient
damit priméar der Kontrolle der Admi-
nistration durch die Politik {und durch
" die Rechnungsprifungsbehdrden).®
Die skizzierte Steuerung Uber Aus-
gaben- und Einnahmenerméchtigun-
gen ohne konkrete Zielvorgaben er-
maglicht die Feststellung, ob finanzi-
elle Mittel formal korrekt verwendet
und vereinnahmt wurden (dies ent-
spricht der sogenannten administra-
tiven Kontrollfunktion)." Sie ermdog-
‘licht aber nicht zu erkennen,
® jnwieweit die von den Fachstel-
len geforderten Mittel sachlich ge-
rechtfertigt sind,
= inwieweit Ziele/Aufgaben erreicht/
erflilit wurden und
m ob die Mittel wirtschaftlich einge-
setzt wurden.

Damit ist das traditionelle Haushalts-
-und Rechnungswesen grundséatzlich
nicht geeignet, die sogenannte poli-
tische Programmfunktion und die po-
litische Kontrollfunktion zu gewihr-
{eisten.” Die Planung von unten nach
oben stellt letztlich sogar die demo-
"kratische Legitimationskette auf den
Kopf, weil die politische Ebene bel
den Haushaltsberatungen lediglich
auf Vorlagen der Verwaltung reagiert
und nicht agiert.

Kontraktelement: Kernelement
des neuen Steuerungsmodells

Im ersten Bericht der Kommuna-
fen Gemeinschaftsstelle fir Verwal-
tungsvereinfachung (KGSt; heute:
Kommunale Gemeinschaftsstelle fir
. Verwaitungsmanagement) zum The-

9 Grundsitzlich ist die Haushaltsrechnung
natlrlich auch fiir die Wéhler zur Kontrol-
le von Politik und Verwaltung von Inter-
esse. .

10 Zu den Budgetfunktionen vgl. z.B. Ri-
rup,’Bert/Hansmeyer, Karl-Heinz: Staats-
wirtschaftliche Planungsinstrumente,
3. Aufl., Disseldorf: Werner 1984, S. 7 ff.

1 Zur Kritik 1.E. .am -traditionellen Haus-

haltsverfahren vgl. z.B. Riirup/Hansmey-
. er,a.a0,8. 30ff, 5, 66ff,

ma NSM werden verschiedene Li-
cken der herkdmmlichen Verwal-
tungsfilhrung konstatiert.? Fiir das
Haushalts-
sind die »Strategieliicke«, die »Ma-
nagementlicke« und die »Legitimi-
tatsliicke« von Bedeutung. Die Stra-
tegielicke meint das Fehlen einer
langerfristigen politischen Hand-
lungsstrategie. Unter den Begriff
»Managementliicke« wird zum einen
das Fehlen eines prazisen Leistungs-
auftrags und eines strikt definier-
ten Ressourcenrahmens sowie zwei-
tens die Nichteinbindung der Beteili-
gungen in eine kommunaipolitische
Gesamistrategie gefasst. Die Legiti-
mitéatsliicke resultiert aus dem feh-
lenden Nachweis von Effizienz, Ziel-
genauigkeit und Qualitdt kommuna-
ler Dienstleistungen.

Die Grundidee bzw. den Kern des
NSM zur Lésung der beschriebenen
Probleme biidet das sogenannte Kon-
traktmanagement. Danach sind die
Verantwortungsbereiche von Poli-
tik {oberstes Kommunalorgan: Rat,
Kreistag) und Verwaltung(sspitze)
strikt zu trennen.® »Die Politik« gibt

“strategische Zielsetzungen vor, wih-

rend. »die Verwaltung«" die daraus
folgenden operativen Geschéafte be-
sorgt. Den Hauptkontrakt zwischen
Politik und Verwaltung stellt der Haus-
haltsplan dar: Die politische Ebene
entwickelt ldnagerfristige Strategien
zur Bewiltigung gegenwartiger und
zukiinftiger Aufgaben und bewilligt
auf dieser Basis Mittel fir die Wahr-
nehmung konkreter 6ffentlicher Auf-
gaben (Leistungsauftrige, Produkte).
Damit soll das Kontraktmanagement
einen Wandel zur politikzentrierten
Outputsteuerung mit einer ldngerfris-
tigen Perspektive bewirken.

Pas NSM beinhaltet noch weitere, er-
génzende Istrumente zur Verbes-
serung der Haushaltsplanung und
Haushaltsfilhrung wie die Zusam-
menflihrung von Fach- und Ressour-
cenverantwortung™ auf politischer

- 12 Vgl. KGSt-Bericht Nr. 5, 1993, a.a.0., 5. 9 ff,

13 Vgl. KGSt-Bericht Nr. 5, 1993, a.a.0., 5. 16 f.

14 Natdrlich ist dies eine stark aggregierte
Sichtweise, weil Politik und Verwaltung
aus einer groReren Zahl von Akteuren
bestehen. ’

15 Vgl. KG5t - Kommunale Gemeinschafts-
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung: De-

zentrale Ressourcenverantwortung - Uber-

legungen zu einem MNeuen Steuerungs-
modeli, KG5t-Bericht Nr. 12, 1991, Kéln u.
KGSt-Bericht Nr. 5, 1993, a.2.0., 5. 17 fi.

und Rechnungswesen:

und administrativer Ebene, z.B. durch
Eckwertebeschliiisse’ und die Budge-
tierung.” Das aus Erfahrungen und
Uberlegungen der Praxis entstande-
ne Neue Steuerungsmodell mit dem
Kontraktmanagement als Kern |dsst
sich auch theoretisch begrinden’®
Hier greift das Paradigma der Prinzi-
pal-Agent-Theorie. Dabei kann man
sich an der bekannten Legitimations-
kette zwischen Wihlern {Souverén),
Politik ({l.egislative} und Verwaltung
(Exekutive} orientieren. Wir richten
unser Augenmerk an dieser Stelle auf
die Beziehung zwischen Politik (als
Prinzipal} und Verwaltung {als Agent).

Die Verwaltung hat aufgrund von
Spezialisierungsvorteilen wenigs-
tens im Durchschnitt bessere und
umfangreichere Kenntnisse z.B. der
Regein und Rahmenbedingungen so-
wie der Ursache-Wirkung-Zusam-
menhénge im operativen Geschéft
als Politiker. Hierbei ist zu berfick-
sichtigen, dass gerade auf kommu-
naler Ebene Politiker in der Regel eh-
renamtlich tatig sind und ihrem Res-
sourceneinsatz daher relativ enge
Grenzen gesetzt sind. Unter diesem
Gesichtspunkt ist es effizient, der
Verwaltung das operative Geschaéft
(»Wie soll etwas getan werden?«) zu
Gberlassen. Damit die Verwaltung ihr
Know-how auch ausschépfen kann;
ist es sinnvoll, ihr gewisse Hand-
lungsspielrdume durch Verantwor-
tungsiibertragung und Budgetierung
einzurdumen. Politik sollte sich dem-
entsprechend auf maglichst strateqi-
sche Zielvorgaben {»Was soll getan
werden?«) beschranken. Allerdings
ist immer davon auszugehen, dass
Agenten Eigeninteressen verfolgen,
die nicht unbedingt mit den Zielset-
zungen des Prinzipals (ibereinstim-
men. Aufgrund des bestehenden In-
formationsvorsprungs der Verwal-
tung und prohibitiver Kontrollkosten
kann die Politik die Anstrengung der
Verwaltung (Arbeitsintensitat, Ar-

16 Vgl. KGSt - Kommunale Gemeinschafts-
stelle far Verwaltungsvereinfachung:
Strategisches Management ] - Zielbezo-
gene Budgetierung, KGSt-Bericht Nr. 10,
2000, Kdin, 8. 33 ff.

17 Vgl. KGSt — Kornmunale Gemeinschafts-
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung:
Budgetierung — Ein neues Verfahren der
Steuerung kommunaler Haushalte, Be-
richt Nr. 6, 1993, Kéln.

18 Die folgende Darstellung kann ange-

-gichts des knappen Raumes natlirlich nur . ... ..
......eine.grobe Skizze der wesentlichen Zu-

sammenhinge sein, was aber im voriie-
. genden Kontext ausreichen darfte.
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beitsqualitat etc.) zumindest nicht
vollstédndig beobachten. Deshalb be-
steht die Gefahr, dass die Verwaltung
auch eigenen Interessen nachgeht,

Die {theoretische) Lésung dieses Pro-
blems besteht darin, dass der Prinzi-
pal die Leistung des Agenten anhand
eindeutig beobachtbarer Ergebnisse
beurteilt. In diesem Sinne entspricht
der Abschiuss eines ergebnisorien-
tierten Kontraktes zwischen Politik
und Verwaltung dem Ldsungsansatz
der Prinzipal-Agent-Theorie. Diese
Vorgehensweise setzt allerdings eini-
ges voraus. So miissen
m kiar abgegrenzte Verantwortungs-
bereiche bestehen,
® die Verwaltungsstellen die von ih-
nen verantworteten Resultate aus-
reichend beeinflussen kénnen und
m die Zielvorgaben/Ergebnisse ein-
deutig messbar bzw. operationali-
siert sein.

Deshalb ergdnzen die NSM-Elemen-
te der dezentralen Ressourcen- und
Ergebnisverantwortung, der Budge-
tierung und der QOutputorientierung
die ldee des Kontraktmanagements
auf logisch-konsistente Weise. Das
NSM und seine Elemente sind kei-
neswegs an einen bestimmten Rech-
. nungsstil — also weder an Kameralis-
tik noch an Doppik {»doppelte Buch-
flihrung in Konten«) — gebunden. Der
Rechnungsstil kommt erst bzw. nur
-dann ins Spiel, wenn es um die Ab-
bildung des Ressourcenverbrauchs
{Inputs) und seiner »Deckung« geht.”®
Auf die Abbildung des Outputs zielen
dagegen entsprechende Kennzahlen
und vor allem Pradukte.

Abbildung des Inputs
und seiner Deckung .

- Es scheint, als ob- das NOHR in sei-
nen bundesfandspezifischen Aus-
formungen und Bezeichnungen wie
sNeues kommunaies Finanzwesen«
{NKFW) in Bayern, »Neues kommu-

19 So zielt die (Verwaltungs-Kameralistik .

auf den finanzwirtschaftlichen Deckungs-
erfolg {Selbstfinanzierungserfolg), wih-
rend die Doppik grundsétzlich auf die Er-
mittlung von Gewinn- oder Verlust {im
Sinne der Nettovermobgensanderung) zu-
geschnitten ist. Gibt-man unter dem Re-
gime der Doppik den Ausgleich der Er-

--—-gebnis- -bzw, ‘der Gewinn- und-Verlust-—

-rechnung vor, wird deutlich, dass man die -
Doppik ebenfalls als Deckungsrechnung
- ausgesialten und interpretieren kann
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‘2

nales Haushalts- und Rechnungswe-
sen« (NKHR} in Baden-Wiirttemberg
und Niedersachsen, »Neues kommu-
nales Finanzmanagement« {NKF) in
Nordrhein-Westfalen, »Kommunale
Doppike in Rheinland-Pfatz und Sach-
sen z.T. félschlicherweise mit dem
Rechnungsstil der Doppik gleichge-
setzt wird. Tatsachlich macht — wie
inzwischen deutlich geworden sein
dirfte - die Ablésung der Kamera-
listik durch die Doppik nur einen Teil
des NOHR aus.

Der Hauptzweck der Einfliihrung der
Doppik besteht darin, insbesonde-
re den politischen Entschéidungs-
trdgern, den Blirgern und der Ver-
waltung ein realistischeres Bild der
wirtschaftlichen Lage (d.h. liber Ver-
mégen, Finanzen und Erfolg im Sin-
ne der Deckung des Ressourcenver-
brauchs) der Kommunen zu geben,
als dies bisher durch die Kameralis-
tik geschah. Lider hebt beziglich
der Rechnungslegung die Informati-
on und den Schutz der Ressourcen-
geber hervor: »Mit der (finanziellen}
Rechnungslegung wvon Organisati-
onen werden im Allgemeinen zwei
Zwecke verfolgt: erstens die wahr-
heitsgemaBe Rechenschaftslegung
tber die Verwendung der finanziellen
Ressourcen gegeniiber denjenigen,
die die Ressourcen zur Verfligung
steflen  (Informationszweck), und
zweitens ein Schutz von Ressour-
cengebern vor Vermdgensveriusten
{Schutzzweck).«®® Ressourcengeber
sind hier die gegenwértigen und zu-
kiinftigen Steuerzahler. Scfern jede
Generation fiir die von ihr verbrauch-
ten Ressourcen aufkommt, herrscht
nach herkdmmlicher Meinung Gene-
rationengerechtigkeit.

Ein erheblicher Nachteil der Ver-
waltungskameralistik besteht dar-
in, dass nur zahlungswirksame Vor-
gange, nicht aber der Werteverzehr
(und Wertzuwiéchse) erfasst werden.®
Wenn eine Kommune beispielswei-

20 Lider, Klaus: Vermdégensrechnung. In:
Henneke, Hans-Glinter/Strobl, Heinz/Die-
mert, Dérte (Hrsg.): Recht der kommuna-

len Haushaltswirtschaft, Mitnchen: Beck

2008, S. 326.
Grundsatzlich kann man dazu die Ver-
waltungskameralistik in Form von Ne-
benrechnungen erweitern. Dies ist je-
doch Im Vergleich zur Doppik aufwen-
diger und fehleranfallig (vgl. z.B. Lider,
Klaus: Neues §ffentliches Haushalts--und
- Rechnungswesen — Anforderungen, Kon-
zepte, Perspektiven, Berlin: Edition Sig-
ma 2001, S. 15)..

=y

se nicht {ausreichend) in der Lage ist,
thre Gebdude und ihre Infrastruktur
zu unterhalten, wird dies fir die Bir-
ger durch Schlaglécher in Strafienbe-
lagen oder verrottende Schulgebau-
de sichtbar. Die Kameralistik schweigt
jedoch dazu. in der Doppik wird der
Werteverzehr o&ffentlichen Vermd-
gens dagegen pericdengerecht durch
Abschreibungen sichtbar. Kann eine
Kommune die notwendige Instand-
haltung nicht erwirtschaften, kommt
dies in einem unausgeglichenen Er-
gebnis zum Ausdruck.? Sie febt dann
von der Substanz, was nachfolgende
Generationen belastet. Auch zukinf-
tige Zahlungsverpflichtungen, worun-
ter die Pensionsverpflichtungen i.A.
den grofiten Posten bilden, werden
in der gegenwartigen verwaltungska-
rmeralistischen Rechnung nicht oder
nicht ausreichend abgebildet.?® Das
Gleiche gilt z.B. fiir Verluste und Risi-
ken, die sich aus von der &ffentlichen
Hand vergebenen Krediten ergeben.?

Kurz gefasst liefert die Doppik alse
mehr und bessere Informationen als
die Verwaltungskameralistik. Zudem
kann aus der doppischen Buchfiih-
rung leichter das Zahlenmaterial fir
eine Kosten- und Leistungsrechnung
abgeleitet werden, und es besteht -
anders als bei kameralistischer Rech-
nungsiegung der Kernverwaitung
- die Mogiichkeit eines Gesamtab-

22 Flir eine realitdtsgerechte Darstellung
sind auch der Ausweis unterlassener In-
standhaltung bzw. entsprechende Wert-
berichtigungen notwendig.

23 Im traditionelien Haushalts- und. Rech-
nungswesen werden zwar sogenann-
te Verpilichtungsermachtigungen sicht-
bar, diese umfassen jedoch nur einen Teil
zukiinftiger Zahlungen und sind zudem
nicht periodengerecht ausgewiesen.

24 Ein gutes Beispiel - allerdings -auf der
staatlichen Ebene — bieten die verlust-
reichen Darlehen der Bundesrepublik
Deutschland an Russland. Diese Darle-
hen lauteten zum einen in US-Dollar, was
allein aufgrund der Dollar-Abwertung ge-
geniiber dem Euro zu Verlusten fiihrte.
Zum zweiten wurde ein Teil dieser For-
derungen vom Bundesfinanzministerium
mit Abschldgen {und damit Verlust) wei-
terverkauft, um 2004 einen verfassungs-
konformen Bundeshaushalt vorlegen zu
kénnen. Dieses [unwirtschaftliche} Ge-
schaft verringerte aufgrund der daraus
resuitierenden Einnahmen das kamera-
listische Defizit 2004, In der doppischen
Welt ware dagegen die Ergebnisrech-
nung belastet worden, sodass es keinen
Anreiz fir diese aus Sicht der Steuerzah-
ler nachteilige Vorgehensweise gegeben
hétte {(vgh. Wagener, Sybiller Zur-korrek-
ten Erfassung der staatlichen Verschul-
dung. n: Wirtschaftsdienst, 85. Jg H. 8,
.2005, 5. 522-526).
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schlusses inklusive aller kommuna-
len Beteiligungen. Der aus der Pri-
vatwirtschaft stammende doppi-
~sche Rechnungsstil soilte allerdings
nicht dariiber hinwegtiuschen, dass
.die Ziele der &ffentlichen Hand und
-auch der offentlichen Rechnungsle-

gung andere sind als in der Privat-"

- wirtschaft. in der privaten Wirtschaft
geht es um sogenannte Formalzie-
le, insbesondere um Gewinnerzie-
lung. Die &ffentliche Hand verfolgt
dagegen sogenannte Sachziele. Dies
meint hier die Wahrnehmung &ffent-
licher Aufgaben. Die Doppik ist dar-
auf ausgerichtet, den Gewinn respek-
tive die Nettovermdigensinderung
und damit das Hauptziel privaten

Wirtschaftens abzubilden. Sie ist al-

lerdings nicht in der Lage, Sachzie-
le zu erfassen. Letzteres gilt auch fir
die Kameralistik.

Kameralistik und Doppik zeigen le-
_diglich die finanziellen Folgen poli-
. tisch-administrativen Handelns fiir
die Gebietskirperschaften an. Die
Forderung nach einem Haushalts-

ausgleich kann man als (entschei--

dende} Restriktion politisch-admi-
nistrativen Handelns ansehen. Der
kameralistische Einnahmen-Ausga-
ben-Ausgleich l&sst sich - solange
sich Kapitalgeber finden — durch Kre-

ditaufnahme immer erreichen. Um:

eine ungezigelte Kreditaufnahme zu
verhindern, werden deshalb Schul-
dengrenzen bendtigt. Der doppische
Ergebnisausgleich setzt eine ande-
re ‘Nebenbedingung: Statt Ausga-
ben durch Einnahmen, sind Aufwen-
dungen durch Ertrége auszugleichen.
Diese »ndoppische Restriktion« ist in
der Regel schwieriger einzuhalten als
der kameralistische Einnahmen-Aus-
gaben-Ausgleich.? Der doppische Er-
gebnisausgleich erfordert im Prinzip
" auch keine weiteren Schuldenregeln,
weil er bereits eine implizite Schul-
dengrenze beinhaltet: Eine Gebiets-
korperschaft kann nur dann Kredite
aufnehmen, wenn sie in der Lage ist,
den damit verbundenen (Zins- }Auf—
wand zu erwirtschafien, -

26 Die Formulierung »in der Regel« wuide
mit Bedacht gewahlt, weil sich zumin-
dest theoretisch Konsteliationen denken
lassen, in denen der doppische Ergeb-
nisausgleich nicht schwerer oder sogar
leichter erreichbar ist {vgk. auch Schel-
berg, Martin: Betrachtungen zum doppi-
schen Haushaltsausgleich im neuen ba-

den-wiirttembergischen Gememdehaus-____ B
In: Der -Gemeindehaushalt,

" haltsrecht..
H. 11, 2010, 8. 251-257).

Die genannten Restriktionen be-
schreiben auch die intendierte indi-
rekte Steuerungswirkung des neu-
en Rechnungsstils. Die Abldsung der
kameralistischen Nebenbedingung

- durch die doppische Restriktion soll

den Verantwortlichen in Politik und
Verwaltung ein realistischeres Bild
der finanziellen und wirtschaftlichen
Lage geben, sodass sie ihr Verhalten
daran ausrichten.?®

Abbildung des Outputs durch
Kennzahlen und Produlkte

Wie bereits erwihnt, sind weder Ka-
meralistik noch Doppik - ebenso we-
nig wie die volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnung (VGR} - in der Lage,
Informationen iiber die Erfilllung 6f-
fentiicher Aufgaben (die Sachziele) zu
geben. Dazu bediirfte es einer spezi-
ellen Rechnung, die derzeit jedoch
{noch) nicht existiert.” Das {Haupt-)
Problem des NOHR auf technisch-ins-
trumenteller Ebene betrifft damit den
zweiten Teil des eingangs zitierten
Doppelbeschlusses der IMK. Es liegt ~
abgesehen von der praktisch nicht zu
lésenden Problematik der Erreichung
logisch-konsistenter Zielsysteme® —in
der grundséatzlich mangeinden Mess-
bzw. Operationalisierbarkeit '6ffent-
licher bzw. gesellschaftlicher Ziele.?®

26 Sofern die Vorsteliung herrscht, dass das
NSM bzw. das NOHR und die Doppik eine
hinreichende Bedingung bzw. ginen Auto-
matismus zur Lésung von Haushaltspro-
blemen darstellt, muss diese - weil unre-
alistisch - enttduscht werden. Das NSM
bietet vielmehr Instrumente zur Effizienz-
steigerung der Gebietskérperschaften.
Damit lassen sich Haushaltsprobleme
eher in den Griff bekommen als mit dertra-
dierten Verwaltungssteuerung (vgl. dazu
z.B. Banner, Gerhard: Logik des Scheiterns
ader Scheitern an der Logik - Kemmentar
zu Lars Holtkamp »Das Scheitern des Neu-
en Steuerungsmodelisy, In: dms — der mo-
derne staat, 1. Jg., H. 2, 2008, S. 447-455).
Zur Problemlésung bedarf es darlber hi-
naus jedoch auch des politischen Willens
und der entsprechenden Rahmenbedin-
gungen (z.B. Konnexijtat). .

27 Vgl. Miihlenkamp, Holger: Vom Neuen Of-
fentlichen Rechnungswesen zu einer ge-
sellschaftsbezogenen Rechnungslegung?
In: Bréunig, Dietmar/Greiling, Dorothea
{Hrsg.): Stand und Perspektiven der Of-
fentlichen Betriebswirtschaftsiehre |,
Berlin: Berliner
2007, 5. 705-718.

28 Vgl. hierzu z.B. Riirup/Hansmeyer, a.a.0.,

S.68.

2% Damit soll nicht gesagt werden, dass eine
sinnvolle Mess- bzw. Operationalisier-
barkeit in jedem Fall unméglich ist. Sie
ist aber im Regelfall zumindest schwierig
und damit aufwendig.

Wissenschafts-Verlag -

Zielkonflikte auftreten.

Aus logisch-konsistenten Zielsyste-
men mussten flr die Verwaltungspra-
xis geeignete Zielindikatoren herun-
tergebrochen werden. Beispielswei-
se wire zu prazisieren, was unter dem
kemmunalen Kulturauftrag zu verste-
hen ist und welichen Zielen er dient.
Zur Wahrnehmung des Kulturauftrags
bzw. zur Erreichung definierter kultur-
politischer Ziele wiaren entsprechen-
de MaRBnahmen zu entwickeln, die
dann von den einschldgigen kommu-
nalen Stellen und Einrichtungen um-
zusetzen waren. In der gegenwiartigen
Praxis behilft man sich mit Produk-
ten und Kennziffern, die jedoch in den
meisten Féllen die 6ffentliche Aufga-
benerflillung {Qutcome} nicht oder
nur unzureichend abbilden.

Beispiel stidtisches Theater

Der Rat kann mit dem Theater einen
Kontrakt Gber die bewilligten Res-
sourcen fir die Bereitstellung einer
gewissen Zahl an Produkien schiie-
f3en. Produkte kdnnen die Zahl der
{spartenspezifischen}  Inszenierun-
gen, Auffiihrungen, Zuschauer etc.
sein. Dariiber hinaus kann man Kos-
tendeckungsgrade, Auslastungsgra-
de u.A. vereinbaren. Ein erstes Prob-
lem ist offenkundig: Neben Produkt-
mengen wird man die Qualitat regeln
miissen — ein schwieriges Unterfan-
gen. Ohne Berlicksichtigung der Qua-
litédt und anderer Nebenbedingungen
drohen jedenfalls Fehlanreize. So
wird sich die Zah! der Inszenierun-
gen sicher durch die Waht dhnlicher
oder leichterer Stiicke sowie durch
einen geringeren Probenumfang stei-
gern lassen. Zuschauerzahlen lassen
sich durch populdrere Stiicke erhd-
hen usw. Vor allem wiéare zu klaren,
welche Ziele {z.B. Erhhung des Hu-
mankapitals der Zuschauer, Steige-
rung der Lebenszufriedenheit der
Einwohner, Verbesserung des kma-
ges der Kommune, Férderung des
Tourismus, Férderung der Kinstler
ete.} erreicht werden sollen. Dies wie-
derum wirft die Frage auf, ob ande-

‘re MaBnahmen eventuell besser zur

Zielerreichung geeignet sind. Dazu
misste man wissen, wie die Produk-
te (Outputs) auf die dahinterstehen-
den Ziele {Qutcomes) wirken - eine
Frage, die nurmiterheblichem, in der
Praxis kaum tragbarem Aufwand be-
antwortbar ist. Derweil werden auch
Gewdhnli-
cherweise haben z.B: Kilnstler ande- -

" re Qualitatsvorstellungen als weite
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Kommunalpolitik

Teile der Bevdlkerung. Avantgardisti-
sche oder experimentelle Kunst wird
kaum den Massengeschmack treffen.

Dieses Beispiel deutet an, dass Dis-
kussionen itber Ziele, Instrumen-
te und Ressourcen im Rat zweifellos
das Potenzial zur Verbesserung der
dffentlichen Aufgabenerfallung ha-
ben. Allerdings wird auch die Kom-
plexitdt rationaler Entscheidungen
Uber die Bereitstellung &ffentlicher
Leistungen sichtbar. Nun stelit sich
die Frage, inwieweit (Kommunal-)Po-

litiker willens und in der Lage sind,.

derartige Diskussionen zu fiihren. Im
tdealfall kann dies in den Fachaus-
schissen geschehen. Der Rat kdnn-
te auf der Basis der Fachausschuss-
empfehlungen entscheiden. Auf je-
den Fall diirfte jedes Ratsmitglied im
Vergleich zu einer inputorientierten
Steuerung wesentlich mehr Informa-
tionen zu verarbeiten haben. '

Ob und in welchem MaRe dies zu ei-
ner Uberforderung und entsprechen-
den Unzufriedenheit der politischen
Akteure flhrt, hdngt sicher von der
Menge und der Aufbereitung der in-
formationen ab. Entscheidend durf-
te in diesem Zusammenhang sein,
inwieweit es gelingt, irrelevante In-
“formationen auszuscheiden und rele-
vante informatienen auf ein vertrig-
_liches Mal3 ohne entscheidenden In-
formationsveriust zu verdichten. Die
Notwendigkeit der Formulierung po-
litischer Ziele und konkreter Aufga-
ben der Verwaltung hat natirlich
- auch eine politische Dimension: Ers-
tens lasst sich durchaus {iber die Fra-
ge diskutieren, inwieweit bzw. unter
welchen Umsténden es (iberhauptim
Interesse von Politikern liegen kann;
sich eindeutig auf Ziele und Malinah-
men fesizulegen. Zweitens wire zu
klaren, inwiewsit bzw. unter welchen
Umstdnden die durch eine an Sach-
zielen orientierte Politik erforderliche
Langfristperspektive mit den politi-
schen Realitdten vereinbar ist.

Fazit

Das Neue &ffentliche Haushalts- und
Rechnungswesen (NOHR} ist — zu-
mindest bezogen auf die QOutputori-
entierung - ein Bestandieil des Neu-
en Steuerungsmodelis {NSM). Die
grundlegende Klammeryvon NSM und
NOHR bildet das sogenannte Kon-
traktmanagement. Das Kontraktma-
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nagement impliziert eine Trennung
von politisch-strategischer und admi-
nistrativ-operativer Verantwortung.
Kontrakte zwischen Politik und Ver-

" waltung erfordern eindeutige Fest-

legungen von den der Verwaltung
fiir verschiedene Zwecke zur Verfii-
gung gesteliten Ressourcen (Inputs})
und den dafiir erwarteten Leistungen
{Outputs). Dies geschieht grundsatz-
lich liber den Hauptkontrakt zwischen
Polittk und Verwaltung, ndmlich den
{produktorientierten) Haushaltsplan.
Die intendierten Steuerungswirkun-
gen des Kontraktmanagements sind
damit offenkundig; ‘

m Erstens soll die inputorientierte
Steuerung durch eine outputorien-
tierte Steuerung ersetzt werden.

m Zweitens soll - damit zusammen-
hangend - der Weg von einer kurz-
fristig-strategielosen politischen
Steuerung zu einer langfristig-
strategischen Steuerung gefun-
den werden.

® Drittens sollen Spezialisierungs-
vorteile von Politik und Verwal-
tung genutzt werden,

Kentraktmanagement ist sowoh
mit dem Rechnungsstil der Kamera-
{istik als auch mit dem Rechnungs-
stil der Doppik mdgiich. Kameralis-
tik und Doppik sind instrumente zur
Erzeugung von Informationen (ber
die wirtschaftlich-finanzielle Lage
ven Organisationen — hier Gebiets-
kérperschaften bzw. Kommunen. Mit
der Ablésung der Kameralistik durch
die Doppik wird im Wesentlichen das
Ziel verfolgt, exaktere Informatio-
nen iber den in finanziellen GréBen
gemessenen Input und den Umfang
seiner Deckung zu erzeugen und be-
reitzustellen. Anders formuliert: We-
der Doppik noch Kameralistik |dsen
Haushaltsprobleme. Dazu sind po-
litische Entscheidungen nétig. Die
Doppik stellt allerdings den politi-
schen Handlungsbhedarf deutlicher
heraus. Sofern die Verantwortlichen
aufgrund doppischer Informationen
anders als auf der Basis kameralisti-
scher Informationen entscheiden, er-
gibt sich eine indirekte Steuerungs-
wirkung des neuen Rechnungsstils.

in diesem Zusammenhang ist ins-
besondere die neue Budgeirestrik-
tion bzw. die Pflicht zum Haushalts-
ausgleich. zu sehen.

Der kamera-- -
listische Haushaltsausgleich ist so -
lange dber Kreditaufnahme méglich,

wie sich Kreditgeber finden. Engere
Schuldengrenzen erfordern explizite
Schuidenregeln. Der Ausgleich des
ordentlichen doppischen Ergebnis-
haushaits erfordert im Regelfall gro-
ere Anstrengungen und wirkt da-
mit disziplinierender als der kamera- -
listische Ausgleich.? Uber die Pflicht
zum Ergebnisausgleich ist unter dop-
pischem Regime eine implizite Schul-
denbremse eingebaut, weil eine Ver-
schuldung nur dann tragbar ist, wenn
der damit verbundene (Zins-}Auf-
wand erwirtschaftet werden kann,

Die Erfiillung &ffentlicher Aufgaben
kann kein derzeit bekannter Rech-
nungsstil auf zufriedenstellende Wei-
se darstellen. In der Praxis behilft
man sich regelmaBig mit Produk-
ten {Outputs) und/oder Kennzahlen.
Produkte/Kennzahlen bilden die da-
mit intendierten Wirkungen {Qutco-
mes) jedoch bestenfalls auf rudimen-
tdre Weise ab, sodass nach derzeiti-
gem Kenntnisstand in dieser Hinsicht
eine nicht behebbare Steuerungs-
licke verbleiben muss. Allerdings
kébnnte allein die Verschiebung des
Blickwinkels von Inputs zu Qutputs/
Outcomes eine Verbesserung poli-
tisch-administrativer  Entscheidun-
gen bewirken. Die In der Praxis be-
stehenden Schwierigkeiten mit dem
NOHR diirften vor allem in der For-
mulierung hinreichend praziser fang-
fristiger Ziele oder gar Zielsysteme
sowie in der addgquaten Abbiidung
des Outputs bzw. des Cutcomes lie-
gen. Dies fiihrt leicht zur Verwendung
einer Vielzahl mehr oder weniger
(un-)geeigneter und nicht unbedingt
widerspruchsfreier Kennzahlen bzw.
Produkte. Es kann also nicht lberra-
schen, wenn Sinn und Ausmald ent-
sprechender {Kenn-}Zahlenwerke
hinterfragt werden hzw. diesbezlg-
lich Unzufriedenheiten auftauchen.
Dies -hat allerdings nichts mit der
Doppik zu tun. Deshalb ist nicht Teil
eins des eingangs zitierten Beschius-
ses der IMK das eigentliche Problem,
sondern Teil zwei. Eine eventuelle
Abkehr von der Doppik vermag die-
ses Problem nicht zu |6sen.

Prof. Dr. Holger Mihlenkamp
Deutsche Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften, Speyer

30 Da die sogenannte neue Schuldenbrem-

~se nur den Bund und die Lander betrifft,

Tist diese Aussage fir die Kommunen
auch weiterhin giltig.



