Modernisierung des Haushalts- und
Rechnungswesens in Hamburg -

ein langer Weg

Torsten Domroes™

Mit der Bewirtschaftung eines komplett doppisch geplanten Produkt-
haushaltes des Jahres 2015 hat die Freie und Hansestadt Hamburg
einen bedeutenden Meilenstein in einem seit vielen Jahren andau-
ernden Reformprozess erreicht, der mit Handreichungen zur Kosten-
und Leistungsrechnung begann und in den weiteren Jahren mit der
Flexibilisierung des kameralen Haushalts und der Einfiihrung von ver-
bindlichen Produktinformationen im Haushalt fortgesetzt wurde, be-
vor unter intensiver parlamentarischer Begleitung der Umstieg auf eine
erganzende kaufmannische Buchfiihrung eingeleitet wurde. Nach der
Er6ffnungsbilanz im Jahr 2006 wurde der Hamburger Haushalt ab 2010
komplett auf doppische Strukturen umgestellt. Aus den Erfahrungen in
Hamburg konnen Schlussfolgerungen fiir den Einflihrungsprozess von
EPSAS' abgeleitet werden.

Daneben ist gerade auch im Zuge
der Diskussion iiber Uberlegungen der

Einstieg

Mit dem Beginn des Jahres 2015 hat die
Freie und Hansestadt Hamburg in allen
Behoérden und Amtern mit der Bewirt-
schaftung eines komplett doppisch ge-
Produkthaushaltes
Dies markiert fiir alle Beteiligten sowohl

planten begonnen.
auf der Seite der Verwaltung wie auf der
Seite der das Budget bewilligenden Biir-
gerschaft einen bedeutenden Meilenstein,
der ohne einen schon lange andauernden
Reformprozess in der Hamburger Verwal-
tung nicht moglich gewesen wire.?

Torsten Domroes

seit 1996 in der
Finanzbehorde der
Freien und Hansestadt
Hamburg, leitet u.a. ein
Projekt zur Begleitung
der Einfiihrung von
EPSAS.
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Europdischen Kommissionen zur Ein-
filhrung europiisch einheitlicher Rech-
nungslegungsstandards (EPSAS) deutlich
geworden, dass die Einfiihrung der auf
kaufminnischen Buchhaltungsregeln be-
ruhenden Doppik auf Landesebene in der
Bundesrepublik Deutschland ~ weiterhin
umstritten ist.> Alle noch nach den Re-
geln der zahlungsorientierten Kamera-
listikk buchenden Gebietskorperschaften
wurden sich durch die Einfiihrung von
EPSAS vor die Herausforderung gestellt
sehen, aufgrund einer solchen Vorgabe

Die Darstellung entspricht der personlichen
Auffassung des Autors.

1 European Public Sector Accounting Standards,
Européische Rechnungslegungsstandards fiir den
Offentlichen Bereich

2 Hieriiber hat der Hamburger Finanzsenator
Dr. Peter Tschentscher auf der 5. Hamburger
Fachtagung zur Reform des staatlichen
Rechnungswesens am 12. Juni 2015 berichtet.

ihr Rechnungswesen relativ kurzfristig
zu reformieren, um zukiinftig perioden-
gerecht erfasste und nach einheitlichen,
kaufmannisch gepriagten Regeln bewer-
tete Transaktionen und Bestinde an die
Statistikbehorde

iibermitteln zu konnen.* Eine solche Vor-

europdische Eurostat
gabe, die namentlich in Deutschland vor
dem Hintergrund von tiberwiegend noch
kameral ausgerichteten Gebietskorper-
schaften nicht auf ungeteilten Beifall
stofdt, wiirde ohne Zweifel eine Reihe von
Modernisierungsprojekten auslosen, da
die derzeit fir die kamerale Haushalts-
rechnung verwendeten Systeme voraus-
sichtlich nicht in der Lage sein wiirden,
den derzeit diskutierten Anforderungen

gerecht zu werden.’

Dartiber hinaus wiirde sich angesichts
eines entsprechenden Reformvorhabens
auch die Frage stellen, ob es sinnvoll
wire, auch die Haushaltsplanung und
-bewirtschaftung in die dann anstehenden
Uberlegungen einzubeziehen, wobei fiir
die Freie und Hansestadt Hamburg diese
Frage schon beantwortet ist. Vor diesem
Hintergrund soll hier der Hamburger
Reformprozess auf Hinweise untersucht
werden, die fiir eine solche Umstellung be-
deutsam sein konnen.

3 Stellvertretend Drs. 18/2859 des Schleswig-
Holsteinischen Landtags vom 24. Madrz 2015
,Bericht der Landesregierung liber den Sachstand
zu den harmonisierten europdischen Standards
fir das offentliche Rechnungswesen - EPSAS -
Seite 11

4 Vgl.den Beitrag von Makaronidis im vorliegenden
Heft.

5  Vgl. den Beitrag von Brixner/Erdmann im vorlie-
genden Heft.
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Anfinge der Verwaltungs-
modernisierung

Unabhingig vom jeweiligen Anstof§ fur
eine Reform scheint es fiir ihren Erfolg
erforderlich zu sein, sich auf den Weg zu
machen. Erfahrungen konnen nur dieje-
nigen machen, die anfangen, auch wenn
die Reformschritte nicht von allen be-
griffit werden und der Erfolg nicht sicher
vorhergesagt werden kann. Entsprechend
formuliert der langjihrige Beobachter
der Reformprozesse in der offentlichen
Verwaltung der Hamburger Professor
Budius: ,,Erfolgreiche Verwaltungs- und

Gesellschaftsmodernisierung hiangt von

Bezirksamter verlagert wurden. Ende
1995 wurde neben der Einfihrung der de-
zentralen Ressourcenverantwortung nach
einer zweijahrigen Pilotphase auch die
flichendeckende Einfiihrung der Elemen-
te des Neuen Steuerungsmodells'® als Ziel
der Verwaltungsmodernisierung beschlos-
sen.

Zur Begleitung und Unterstiitzung der

dezentralen Reformmafinahmen  wur-
de in der Finanzbehorde die ,,Projekt-
gruppe Verwaltungsinnovation (ProVi)
zur Beratung der Verwaltungseinheiten
bei der Organisation ihrer Reformpro-

zesse eingerichtet, das zu den einzelnen

»Spdtestens seit Anfang der neunziger
Jahre lduft in der Hamburger
Verwaltung ein breit angelegter
Modernisierungsprozess.«

dem politischen Willen der verantwortli-
chen Akteure ab.“¢

Nicht nur in dieser Hinsicht markiert
die Auflage eines Leitfadens fiir Nutzen-
Kosten-Untersuchungen im Jahr 1977 den
Aufbruch der Hamburger Verwaltung in
die an betriebswirtschaftlichen Kriterien
orientierte Reform des Verwaltungshan-
delns.” Auch die sog. Haas-Kommission
widmet sich im Jahr 1981 unter der Uber-
schrift ,,Vorschlige zur Koordinierung
und Steuerung® der ,,Zielorientierung und
Erfolgskontrolle“ und macht Vorschlage
zur Stiarkung der eigenverantwortlichen
Steuerung von Behorden, u.a. durch Flexi-
bilisierung des Haushalts.®

Spitestens seit Anfang der neun-
ziger Jahre lduft ein breit angelegter
Modernisierungsprozess in der Hambur-
ger Verwaltung.” Uber eine Verwaltungs-
strukturreform im Januar 1993 sollte eine
dezentralere  Ressourcenverantwortung
nach dem Grundsatz der orts- und biir-
gernahen Verwaltung erreicht werden,

indem Exekutivaufgaben auf die sieben
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Elementen und Instrumenten des Neuen
Steuerungsmodells Konzepte und Leitli-
nien erarbeitete sowie Schulungen anbot.
Die einzelnen Amter und Behérden konn-
ten eigenstandig tber ein ihren Zwecken
und Zielen entsprechendes Vorgehen ent-
scheiden, ohne dass ihnen hierzu spezifi-
sche Vorgaben gemacht wurden; was zu
einem ,,Flickenteppich unterschiedlicher
Modernisierungslosungen in den Ham-
burger Behorden® als Vorstufe fiir ein um-
fassenderes Vorgehen fiihrte.

Eine Reihe von Drucksachen zur Un-

terrichtung der Hamburgischen Bur-

6 Vgl. Budaus (2014): Interview mit Prof. Dr. Dr.
h.c. Dietrich Budaus, Emeritus der Universitat
Hamburg https://www.mach.de/interview-1458.
html

7  Gihrs1977.

8 Haas-Kommission (1981), S. 135ff.

9  Birsch/Miiller (2001),S. g0 ff.

10 KGSt (1993).

11 U.a. Drucksache 15/1813 vom 13. September 1994
4Erprobung eines neuen Steuerungsmodells in Pi-
lotbereichen®, [nachfolgend jeweils Drucksachen
der Hamburgischen Biirgerschaft, soweit nicht

gerschaft dokumentiert den intensiven
Diskussionsprozess der Verwaltungsmo-
dernisierung auch im parlamentarischen

1" Zur Unterstiitzung der Behor-

Raum.
den wurden praxisnahe Leitfiden zu den
Themen Leistungsvereinbarungen, Con-
trolling, Produktdefinition, Kosten- und
Leistungsrechnung, Qualitdtsmanage-
ment, Erfolgskontrollen und Geschifts-
prozessoptimierung entwickelt.

Im Rahmen des Prozesses der
Verwaltungsmodernisierung wurde frih
mit der Einfiihrung einer Kosten-Leis-
tungsrechnung insbesondere in betriebli-
chen Bereichen begonnen, um zusitzliche
betriebswirtschaftliche Informationen zu

erhalten.

Durch die Flexibilisierung des kame-
ralen Haushalts wurden der Verwaltung
parallel zusitzliche Anreize zu wirtschaft-
licherem Verhalten gegeben. Neben der
Einfihrung von Verantwortungsbereichen
des Neuen Steuerungsmodells gehorten
dazu erweiterte Ubertragungsmoglichkei-
ten der Ermichtigung in das Folgejahr zur
Vermeidung des als ,,Dezemberfieber® be-
riichtigten Phinomens der unwirtschaftli-
chen Verausgabung von Mitteln vor dem
Jahresende, der gezielte Einsatz von De-
ckungsfihigkeiten und die Verwendungs-
moglichkeit zuwachsender Einnahmen,
die Veranschlagung von Globaltiteln an-
stelle der Einzelveranschlagung z.B. im
Hochbau sowie die Bewirtschaftung von

Betriebsmitteln in Titelgruppen.

Um dem Parlament mehr Informati-
onen zu Qualitit und Kosten der Leis-
tungen der Verwaltung zur Verfiigung zu
stellen, wurde in Hamburg 1998 damit
begonnen, den kameralen Haushalt durch
eine produktorientierte Darstellung mit
inhaltlichen Kennzahlen zu erginzen und
sog. Produktinformationen verbindlich als

gesondert vermerkt], Drucksache 15/3750 vom
15. August 1995 ,Verwaltungsmodernisierung®,
Drucksache 15/5844 vom 6. August 1996 ,Stand
der  Verwaltungsmodernisierung in  Ham-
burg”, Drucksache 15/7345 vom 20. Mai 1997
»Public Management im o&ffentlichen Dienst
der Freien und Hansestadt Hamburg", Druck-
sache 15/7826 vom 29. Juli 1997 ,Stand der
Verwaltungsmodernisierung ~ in ~ Hamburg®,
Drucksache 16/843 vom 9. Juni 1998 ,Verwal-
tungsmodernisierung - Neues Steuerungsmo-
dell“, Drucksache 16/1573 vom 20. Oktober 1998
»Controlling in der Hamburger Verwaltung*.
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Teil des Haushaltsplans eingefihrt. Fur
die zentralen Verwaltungsbereiche aller
Fachbehorden und Bezirksamter sollte auf
Basis aussagefihiger Kennzahlen zu Leis-
tungen, Qualitidt und Kosten ein Vergleich
zwischen den Behorden und ggf. auch mit
externen Anbieterinnen und Anbietern er-
moglicht und der Anteil des Verwaltungs-
aufwandes je Behorde ausgewiesen wer-
den.!?

Mit der Einfihrung eines moder-
nen, integrierten IT-Systems ab dem Jahr
1998" wurde die Basis fiir eine Ressour-
censteuerung mit Integration der Haus-
haltsplanung, der Mittelbewirtschaftung
und der Kasse in einem System geschaffen
und zugleich die Grundlage fur einen Ein-
stieg® in die kaufméinnische Buchfithrung
gelegt. Mit dem Einsatz der betriebswirt-
schaftlichen Software SAP R/3 fiir einen
Linderhaushalt betrat Hamburg Neuland,

31. Mai 2003 zu berichten.“** Mit der

Griindung des Projekts ,,Doppik® im Sep-

tember 2003 wurde diesem Ersuchen mit

folgender Aufgabenstellung entsprochen:'

= Erfassung und Bewertung des Vermo-
gens und der Schulden der Freien und
Hansestadt Hamburg zur Erstellung
einer Eroffnungsbilanz per 1. Januar
2006,

» Aufbau einer Anlagenbuchhaltung,

» Erstellung eines doppischen Jahresab-
schlusses fiir das Jahr 2006,

» Erstellung der ersten Konzernbilanz ei-
nes Bundeslandes fiir das Jahr 2007.

Diese Aufgabe wurde als eine nach kauf-
mannischen Prinzipien erstellte, also am
HGB orientierte, Rechnungslegung um-
gesetzt, die den kameralen Haushalt er-
ginzte und unverdndert liefS. Bei der Re-
form des Rechnungswesens wurde durch
das hierfur eingesetzte Projekt ,,Doppik*

»Hamburgq zieht Bilanz: Fiir diesen
Reformschritt wurde bewusst ein
,minimal-invasiver‘ Ansatz gewdhlt.«

allerdings auch um den Preis umfangrei-
cher programmseitiger Anpassungen, die
sich zum Teil negativ auf die Flexibilitit,
Betriebstuchtigkeit und Wirtschaftlichkeit
des SAP-Verfahrens auswirkten.

Hamburg zieht Bilanz

Der nichste Reformschritt wurde durch
das einstimmig beschlossene Ersuchen
der Hamburgischen Biirgerschaft vom 11.
Dezember 2002 eingeleitet: ,,Der Senat
wird aufgefordert, ein Konzept zur Ein-
fithrung eines an kaufminnischen Regeln
orientierten Rechnungswesens zu entwi-
ckeln, um insbesondere Investitionen und
deren Werteverzehr besser zu erfassen,
und der Burgerschaft tiber Grundkonzept
und Zeitbedarf der Umsetzung bis zum
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bewusst ein ,,minimal-invasiver“ Ansatz
gewiahlt. Die grundlegende Orientierung
am HGB als handelsrechtlichem Referenz-
modell wurde durch weitgehende Verein-
fachungsregeln fir die Vermogenserfas-
sung und -bewertung und abweichende
Wertgrenzen Riickstellungen,
bewegliche Vermogensgegenstinde und

(u.a. far

die Rechnungsabgrenzung) erginzt. Das
kamerale Haushaltssystem blieb weiterhin
fithrend. Damit wurden Vereinfachungen
und Erleichterungen fir die Erstbilanzie-
rung bewusst in Kauf genommen. Im Vor-
dergrund stand der schnelle Erkenntnis-
gewinn, um z.B. die Hohe der Abschrei-
bungen und der Pensionsverpflichtungen,
aber auch simtliche Schulden im Kon-
zernverbund ermitteln zu konnen. Bei der
Inventur wurde entsprechend der auch

80-20-Regel
verfahren, nach der sich mit 20 Prozent

Pareto-Prinzip genannten

des Aufwands im iibertragenen Sinn etwa
80 Prozent des Gesamtbestandes ermitteln
lassen.

Als positive Wirkung dieses Ansatzes
kann festgehalten werden, dass auf die-
ser Basis eine Begrenzung der Kosten und
die Einhaltung des Einfiihrungszeitraums
moglich war und durch die Orientierung
am HGB als
chungen ohne Systembruch gewahlt wur-

Referenzmodell Vereinfa-

den. Schnell nutzbare Erkenntnisgewinne
und die weiterhin mogliche Nutzung be-
stehender Strukturen (Prozesse, Verfah-
ren) waren weitere positive Merkmale
dieser Vorgehensweise.

Negativ zu bewerten ist, dass die Ver-
mogenserfassung und -bewertung nicht
vollstindig den Anforderungen des HGB
geniigte und die Aussagekraft der Rechen-
werke in gewissem Mafle eingeschriankt
war. Die Basis der Haushaltsentscheidun-
gen des Parlaments veridnderte sich jedoch
nicht, da im Haushalt die Kameralistik
das fiihrende System blieb. Prozesse und
Fachverfahren entsprachen nicht vollstin-
dig den doppischen Anforderungen, und
es konnte ein stetiger Nachsteuerungs-
bedarf in den Folgejahren auch im Zuge
der Priifungen des Rechnungshofs fest-
gestellt werden. Wesentliche Punkte der
Nachsteuerung betrafen die Prozesse der
Abschlusserstellung, eine Vielzahl ma-
nueller Bewirtschaftungsprozesse, Nach-
inventarisierungen (z.B. in Museen) sowie
der sukzessive Abbau von Wertgrenzen.

Der minimal-invasive Projektansatz
wies somit Starken und Schwichen auf,
hat sich aber in der Gesamtbetrachtung
praktisch bewihrt und Akzeptanz gefun-
den. Die sich aus dem Projektansatz er-
gebenden Auswirkungen, z.B. der eines
mehrjahrigen Nachjustierungsbedarfs,
wurden von Beginn an transparent ge-

12 Drucksache 16/233 vom 6. Januar 1998 als Ant-
wort auf Biirgerschaftliches Ersuchen (Druck-
sache 15/6633) ,Produktinformationen der Inten-
danzbereiche”

13 SAP R/3 wurde ab 1998, zunachst fiir die Kosten-
rechnung, in Hamburg eingefiihrt.

14 Drs.17/1898 vom 3. Dezember 2002.

-

5 Drs.17/3161vom 5. August 2003.
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macht. Nicht zuletzt wegen des erhebli-
chen Umstellungsaufwands, der mit der
Einfihrung der Doppik verbunden ist,
mussten auch schnell sichtbare Erfolge
aufgezeigt werden, um diese Akzeptanz zu
erhalten.

Einstieg in ein neues
Haushaltswesen

Den Verantwortlichen war rasch klar,
dass dieser Parallelbetrieb langfristig nicht
wirde bestehen konnen. Im Rechnungs-
wesen dominierte der kamerale Buchungs-
stil, aus dem doppische Informationen
abgeleitet wurden. Da die Entscheidungen
tiber den Haushalt weiterhin auf der Basis

ren“ (NRV) zog die Finanzbehorde im

Jahr 2006 hieraus die Konsequenz:

* Um das Budgetrecht der Biirgerschaft
und die politische Gestaltungskompe-
tenz des Senats zu stirken sollten zu-
kiinftig politische Programme und stra-
tegische Vorgaben fir die Leistungen
der Verwaltung mit Entscheidungen
uber die dafiir notwendigen Finanzmit-
tel verkniipft werden (NHH).

» Effizienz und Effektivitdt der SAP- An-
wendung sollten gesteigert und die
auf Daten des Rechnungswesens und
der eingesetzten Fachverfahren ba-

durch

Ressourcen-

sierenden  Steuerungsprozesse
Zusammenfithrung der
und Fachinformationen in einer Data-

»Fiir ein neues Haushaltswesen sollten
politische Programme und strategische
Vorgaben fiir die Leistungen der
Verwaltung mit Entscheidungen iiber
die notwendigen Ressourcen verkniipft

werden. «

kameraler GrofSen getroffen wurden, war
der Verbrauch von Vermogen somit wei-
terhin kein wesentliches Entscheidungs-

kriterium.'®

Ein nachhaltiger Haushalt erfordert
jedoch, dass der gesamte Ressourcen-
verbrauch abgebildet wird, insbesondere
auch Abschreibungen und Pensionsver-
pflichtungen. In der Buchungslogik eines
zukiinftigen Verfahrens sollten daher die
doppischen Prozesse fuhrend sein und ggf.
noch benotigte kamerale Informationen
abgeleitet werden. Auflerdem hatten sich
die Anforderungen an Steuerungsinfor-
mationen und die technischen Moglich-
keiten zu ihrer Abbildung seit der Einfiih-
rung von SAP R/3 zur Unterstiitzung der
Ressourcensteuerung erheblich weiterent-
wickelt.

Mit der Einsetzung von zwei Projek-

ten ,Neues Haushaltswesen Hamburg“
(NHH) und ,Neues Ressourcenverfah-

VM 5/2015

Warehouse-Losung optimiert werden
(NRV).

Im Jahr 2007 billigte die Biirgerschaft den
eingeschlagenen Weg zur ,,Erprobung der
Einfihrung einer ergebnis- und ressour-
Haushalts-
tiber die der Senat der Biir-

cenverbrauchsorientierten
steuerung“,’
gerschaft ausfiihrlich berichtete.!®

Flankiert wurde diese Zielsetzung
durch das ergianzende Projekt ,,Herakles“,
mit dem auch in Bezug auf die Bewirt-

schaftung des Haushalts die Weichen in

16 So auch das Gutachten vom Prasidenten des
Bundesrechnungshofs (2007), S.157.

17 Mit Beschluss iiber die Drs. 18/5215 vom 1.
November 2006.

18 Drucksache 19/2068 vom 29. Januar 2009
,Neues Haushaltswesen Hamburg (NHH):
Einflihrung einer ergebnis- und ressourcenver-
brauchsorientierten Haushaltssteuerung”

Richtung auf eine kaufmannisch orientier-
te Buchhaltung gestellt wurden."”

Zur Gewihrleistung einer den Grund-
sdtzen ordnungsgemifiiger Buchfihrung
sollte eine effiziente und effektive Buch-
haltungsorganisation mit einer moglichst
umfassenden und durchgehenden Auto-
matisierung der Buchungsprozesse sowie
eine Reduzierung manueller Buchungen
und hierdurch mogliche Begrenzung von
Eingabefehlern erreicht werden. Als Ziel-
stellung wurde hierfur eine zeitnahe und
vollstindige Erfassung aller buchungs-
relevanten Vorginge mit Beriicksichti-
gung von Zahlungsfristen und Skonti, die
Kenntnis der abschlussrelevanten Vor-
ginge und der jeweiligen Bearbeitungs-
stinde sowie die Vor-Ort-Entlastung der
mittelbewirtschaftenden Dienststellen
von Buchhaltungsaufgaben definiert. Mit
der Zentralisierung der Buchhaltung und
dem Aufbau eines zentralen Dienstleisters
fir die Buchhaltung mit einem zentralen
Rechnungseingang tiber die einheitliche
Postleitzahl 22222 sowie eine elektroni-
sche Archivierung sollte eine Neuorgani-
sation des Belegflusses erreicht werden,
die eine Trennung von Fachaufgabe und
Buchhaltung etablierte. Hierzu waren
qualifizierende MafSnahmen des Perso-
nals zur Sicherstellung ordnungsmafiger
Buchungsabliufe, eine Optimierung und
IT-Unterstutzung von Buchhaltungs- und
vorgelagerten Prozessen wie auch eine
Ertiichtigung von zahlreichen Fachverfah-
ren fiir die Unterstiitzung doppischer Bu-
chungsprozesse erforderlich.

Die Einfiigung des § 15a mit der Uber-
schrift
von Aufgabenbereichen® in die Hambur-

(LHO)®
Grundlage

»Produktorientierte Darstellung
ger Landeshaushaltsordnung
schuf eine landesrechtliche
fur die Einfuhrung doppischer Produkt-
haushalte in ausgewihlten Bereichen, in

dem fur die Auswahlbereiche ein (doppi-

19 Drs. 19/5094 vom 19. Januar 2010 ,,Modernisie-
rung und Optimierung der Buchhaltung und der
Buchhaltungsorganisation fiir den Hamburger
Kernhaushalt*

20 Siebtes Gesetz zur Anderung der Landeshaus-
haltsordnung vom 20. November 2007, HmbGVBI.
S.402ff.
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scher) Wirtschaftsplan zugelassen wur-
de, dessen Zuschussbedarf im kameralen
Haushalt netto veranschlagt wurde.?!

Nachdem das von der Freien und Han-
sestadt Hamburg initiierte ,,Kirchhof-
Gutachten“? gearbeitet hatte,
dass ein auf kaufminnischen Grundsitzen
Haushalt
lich zuldssig ist und den Lidndern eine

heraus

basierender verfassungsrecht-
kamerale Haushaltswirtschaft nicht vor-
geschrieben werden kann, war der Weg
fur eine Initiative der Liander Hamburg
und Hessen frei, das Haushaltsgrundsit-

des Haushaltsplans als Produkthaushalt
»leistungsbezogen durch die Verbindung
von nach Produkten strukturierten Mit-
telzuweisungen mit einer Spezialitit nach
Leistungszwecken® vor.*

Mit dem Jahr 2010 wurde die erste
praktische Erprobung doppischer Wirt-
schaftspline eingeleitet,’® in dem der

Hamburger Senat das Ziel verfolgte,
»knappe offentliche Mittel wirkungsori-
entiert einzusetzen, mehr Transparenz
im Hinblick auf politische Schwerpunkt-

setzung zu erzielen sowie Wirkungen

»Im neuen Produkthaushalt wird
die Budgetermdchtigung um einen
verbindlichen, durch Ziele und
Kennzahlen der Produkte beschriebenen
Leistungszweck ergdnzt.«

zegesetz (HGrG) um nihere Festlegungen
fur den doppischen Haushalt zu ergin-
zen. Mit dem Haushaltsgrundsitze-
modernisierungsgesetz (HGrMoG)*
wurden im Juli 2009 anstelle eines ver-
pflichtenden kameralen Haushalts auch
doppische und/oder Produkthaushalte un-
ter weiteren Voraussetzungen zugelassen.

Durch die Verabschiedung der Stan-
dards staatlicher Doppik (SsD) im No-
vember 2009 bestand daneben eine ent-
sprechende inhaltliche Referenz, die sich
gemifs § 7a HGrG an den handelsrecht-
lichen Grundsitzen des Handelsgesetzbu-
ches (HGB) orientierte.?*

Zielszenario fiir die konkrete Umset-
zung war in Hamburg eine Rechnungs-
legung, die den Vorgaben der Standards
staatlicher Doppik entspricht und eine
Orientierung des Haushaltssystems an
den Leistungen, die aus dem Budget fiir
die Birgerinnen und Biirger finanziert
werden sollen. Der Produkthaushalt der
FHH wurde daher in Produktgruppen
und Produkte gegliedert. Hierzu sieht das
HGrG eine Aufstellung und Ausfiihrung
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staatlicher MafSnahmen und die Entwick-
lung des Vermogens der Stadt besser
abzubilden®, um damit Entscheidungs-
grundlagen fiir mehr Generationenge-
rechtigkeit im Haushalt zu schaffen.?”.
Entsprechend wird im Finanzbericht zum
Haushaltsplan-Entwurf des Doppelhaus-
halts 2011/2012 ausgefiihrt: ,,Doppisches
Rechnungswesen und kaufminnische Bi-
lanzierung lassen klarer als die klassische
Kameralistik erkennen, wie sich die wirt-
schaftliche Substanz der Freien und Han-
sestadt Hamburg entwickelt und welche
Zukunftslasten bestehen.“?

21 Drs. 18/7131, Bericht des Haushaltsausschusses
vom 8. Oktober 2007

22 Kirchhof (2006).

23 ,Gesetz zur Modernisierung des Haushalts-
grundsitzegesetzes  (Haushaltsgrundsatzemo-
dernisierungsgesetz, HGrGMoG) vom 31.Juli 2009
(BGBI.2009 I S. 2580)

24 Verabschiedung am 26.11.2009 im Gremium nach
§ 49a HGrG, aktuelle Fassung vgl. unter http://
www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/
Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/
Standards_fuer_Haushalte/standard-staatlicher-
doppik.pdf?__blob=publicationFile&v=6

Strategische Neuausrichtung

Fir die Wahrnehmung des Budgetrechts
benotigt die Biirgerschaft entsprechende
Informationen tiber Erlose und Kosten
der Produkte, so dass bei der Einfihrung
des Produkthaushalts tiber die Struktu-
rierung der Veranschlagung diskutiert
wurde. In einem Beschluss aus dem Jahr
2011 konkretisierte die Burgerschaft®)
ihre Anforderungen zur Ausgestaltung
einer strategischen Neuausrichtung des
Haushaltswesens. Diese betrafen insbe-
sondere die konkrete Ausprigung der
Aufgabenbereiche, Produktgruppen sowie
die Ausgestaltung des Haushaltsplans wie
auch des unterjihrigen Berichtswesens
in Form von Halbjahres- bzw. Quartals-
berichten sowie die Ausgestaltung von
Deckungsfihigkeiten. Als Erméchtigungs-
ebene wurden (Sach-)Kontenbereiche pro
Produktgruppe definiert.

Waihrend fiir die traditionelle kamerale
Haushaltswirtschaft die Frage der durch
das Parlament ermichtigten Finanzmittel
im Vordergrund steht, sollte firr den neu-
en Produkthaushalt im Gegensatz zu den
schon bisher bekannten unverbindlichen
Produktinformationen ein verbindlicher
Leistungszweck eingefithrt werden, in-
dem die Budgetermichtigung durch eine
spezifizierte Beschreibung der Leistungs-
seite als Grundlage der Ermichtigung er-
ganzt wird, die die Produkte in den Pro-
duktgruppen durch zugeordnete Ziele und
hierzu ausgeprigte Kennzahlen und Kenn-
zahlenwerte spezifiziert.

Zur Unterstiitzung der Produktstruktur
wurde die Einfihrung einer flichende-
ckenden Kosten- und Leistungsrechnung
gefordert mit der MafSgabe, dass die Um-
stellung auf die neue Haushaltsstruktur

25 Vgl. §1a Absatz 3 Satz1 HGrG

26 Drs. 19/4142 vom 22.9.2009, Anderung des
Haushaltsplans 2010 zur Erprobung des Neuen
Haushaltswesens Hamburg nach § 15a LHO in
der Justizbehdrde und der Behdrde fiir Inneres —
Polizei -

27 Ebd.

28 Finanzbericht 2011/2012,5.17

29 Drucksache 20/2363 vom 23. 11. 2011, Strategische
Neuausrichtung des Haushaltswesens
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zum Haushaltsjahr 2015 abgeschlossen
sein sollte.

Fiir die Definition des Leistungszwecks
wurden ressourcenbegriindende und wir-
kungsbezogene Kennzahlen gefordert,
wobei die ressourcenbegrindenden Kenn-
zahlen fur jede Produktgruppe mindes-
tens die Schwerpunkte der Produktgruppe
abbilden und eine kosten- bzw. ergebnis-
bezogene Auspriagung aufweisen sollen.
Hierzu gehoren z.B. Kalkulationsgrundla-
gen (Beispiele: Fallzahlen wie Schulerzah-
len oder Anzahl der Gerichtsverfahren,
Kapazitit oder Auslastung) und Leistun-
gen (Beispiele: Fliche uberplanter Grund-

stiicke, Anzahl Verkehrskontrollen).

Daruber hinaus sollte fir jede Pro-
duktgruppe mindestens eine wirkungs-
bezogene Kennzahl ausgewiesen werden.
Wirkungsbezogene Kennzahlen messen
die Auswirkungen der Verwaltungsleistun-
gen (Produkte) auf die Erreichung der po-
litischen Ziele (gemessen als Effektivitit)
oder das Gemeinwohl (Beispiele: Kunden-
zufriedenheitsindex, Sicherheitsgefithl der

Biirger, Erreichen von Bildungsstandards).

Die Verbindlichkeit des
zwecks rekurriert auf die hierzu gegebe-

Leistungs-

nen Erlduterungen und geht damit tber
die traditionelle Zweckbestimmung von
Titeln hinaus. Die Nichterreichung der
Ziele und Kennzahlenwerte hat aber kei-
ne unmittelbaren Folgen fiir die Kosten-
ermichtigung. Demnach ist keine Pflicht
des Hamburger Senats vorgesehen, die
Biirgerschaft bei einer Uber- oder Unter-
schreitung des Leistungszwecks um Zu-
stimmung zu bitten. Es besteht aber ein
Erldauterungs- und Rechtfertigungszwang
bei wesentlichen Abweichungen in der
laufenden
(Quartals- bzw. Halbjahresberichte) ge-
geniiber der Biirgerschaft, wobei erhebli-
che Abweichungen in gesonderten Druck-

Haushaltsberichtserstattung

sachen erldutert werden miissen.

Mit dem im sog. SNH-Gesetz zur Ein-
fithrung der in Hamburg ab 2015 giiltigen
Landeshaushaltsordnung (LHO) werden
fiir den doppischen Haushalt auch Vor-
gaben zum doppischen Ergebnisausgleich
gemacht, die das bereinigte Jahresergebnis
fur Senat und Burgerschaft als wesentli-
chen Mafstab der Haushaltssteuerung
und als mafSgebliche Kennzahl fir die Be-
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2002 —

Biirgerschaftliches Ersuchen zur
Einfiihrung eines an kaufmannischen Regeln
orientierten Rechnungswesens

sp06 | Haushaltsgrundsdtz
§ 1a-Initiative der Lander Hamburg und Hessen

Einfiihrung des § 15a LHO zur

tz -

2007 — produktorientierten Darstellung von Aufgabenbereichen /
Erster Geschéftsbericht 2006 der FHH

2008 |— Geschdftsbericht 2007: Erste Konzernbilanz der FHH

2009 | Gesetz zur Modernisierung des
Haushaltsgrundsdtzegesetzes

2012 — Projekt: Strategische Neuausrichtung des
Haushaltswesens (SNH).

2013  }— SNH-Gesetz mit Einfiihrung einer neuen LHO

2015 | — Beginn der Bewirtschaftung eines komplett

doppisch geplanten Haushalts der FHH

Abb. 1: Zeitstrahl der Doppikeinfiihrung

urteilung der Generationengerechtigkeit
eines Haushalts etablieren.

Fir die Planung von Aufwand sind da-
nach nicht die konjunkturell schwanken-
den aktuellen Steuerertrige, sondern die
im langjahrigen Trend verfiigbaren Steuer-
ertrige mafSgeblich. Daher wird eine
Bereinigung der Steuerertrige (und des
Gesamtergebnisses) um eine Konjunktur-
komponente vorgenommen: Steuerertri-
ge, die iiber dem Trend liegen, sind einer
Konjunkturposition  (ausgewiesen  als
Riicklage im Eigenkapital) zuzufiihren.
Liegen die Steuerertrage jedoch unter dem
Trend, darf die Differenz der Konjunktur-
position entnommen werden.

Die Bereinigung der Haushaltsergeb-
nisse um eine symmetrisch wirkende
Konjunkturkomponente folgt inhaltlich
der Systematik der Schuldenbremse des
Grundgesetzes. Der Haushaltsausgleich
nach Aufwand und Ertrag als das zentra-
le Kriterium fiir eine generationengerechte
Haushaltspolitik wird zur Kernvorschrift
der neuen, doppischen LHO. Unter Vor-
gabe eines Abbaupfades soll das noch
vorhandene strukturelle doppische Defizit
verringert werden, so dass bis zum Jahr
2024 der doppische Haushaltsausgleich
erreicht werden soll, wihrend die zah-
lungsbezogene Schuldenbremse kameral

schon fiir 2017 angestrebt wird.

Lessons Learned

Die Ubersicht iiber den zeitlichen Ablauf
des Reformprozesses zur Einfithrung eines
doppischen Haushalts in Hamburg zeigt

deutlich, dass dieser evolutionire Prozess
vor allem auch Zeit und Akzeptanz im
politischen Raum benotigte.

Zurtickschauend ist fir den Erfolg ei-
nes solchen Projektes vieles erforderlich:
eine Vision mit realistischer Zielformulie-
rung, die Unterstiitzung der Fithrungsebe-
ne, eine fortwihrende Kommunikation
mit und Beteiligung von Entscheidungs-
trigern in Politik und Verwaltung und
den Beschiftigten. Neben den notwendi-
gen Ressourcen in Form von Geld, Zeit
und Personal werden nicht zuletzt auch
kompetente Projektteams gebraucht, die
fur die Umsetzung unerlasslich sind.

Sowohl fiir die Ersteinfiihrung von SAP
R/3 wie auch fir die Implementierung
des doppischen Haushaltssystems wur-
den jeweils mehrere Jahre mehr benotigt
als vorab angenommen worden war. Als
wesentlicher Engpassfaktor konnte hiu-
fig festgestellt werden, dass sowohl im
eigenen Projektteam wie auch in den ein-
fihrenden Behorden und bei dem beauf-
tragten Konzerndienstleister im Ergebnis
zu wenig eigenes Personal zur Verfigung
stand, um die Entwicklung des Projekts
zu steuern oder zu begleiten. Im Ergebnis
fithrte dies zu Liicken in Bezug auf die
Systemkenntnis und die fachlichen Pro-
zesse, so dass externes Knowhow genutzt
werden musste, um die sich hieraus erge-
bende fehlende Losungskompetenz auszu-
gleichen.

Trotz einstimmig beschlossener Ersu-
chen der Biirgerschaft fur die Umsteue-
rung des Haushaltssystems von 2002 bis
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2011 und einer einstimmigen Beschluss-
fassung der neuen LHO (SNH-Gesetz)
im Jahr 2013 konnen im Dialog zwi-
schen der Exekutive und der Legislati-
ve, Senat und Biirgerschaft, deutliche
(Nicht
die Parlamentarier scheinen sich

Friktionen festgestellt werden.
nur)
vom doppischen Haushalt noch tberfor-
dert zu fihlen. Inputorientiertes Denken
ist immer noch vorherrschend, und die
Budgetmaximierung wird weiterhin als
Indikator fir politischen Erfolg betrach-
tet. Wahlkreisorientiertes Detailinteresse
scheint derzeit noch eine ganzheitliche,
die Wirksamkeit fokussierende Budget-
bereitstellung [, Wahlkreisinteresse  vs.
Outcome“] zu dominieren. Aber diese tra-
dierte Orientierung ist nicht nur im Par-
lament, sondern auch in der Verwaltung

haufig anzutreffen.

Auf der Haben-Seite der Reform kon-
nen mit der gewonnenen Transparenz bei
der Verwendung vorhandenen Vermo-
gens (z.B. der Uberlassung von Grundstii-
cken fiir soziale Zwecke), der Erkenntnis
durch Abwertungen infolge von Wertver-
lusten von Vermogenswerten oder dem
Zwang zur unmittelbaren Bildung von
Riickstellungen fur identifizierte Risiko-
positionen wichtige Erkenntnisgewinne
uber den laufenden Werteverzehr fiir das
offentliche Vermogen und damit den dop-
pischen Haushalt verbucht werden.

Auf der Soll-Seite stehen noch un-
geklirte Vorgehensweisen wie z.B. im
Umgang mit kaufminnisch gebotenen
Abwertungen  aufgrund  gesetzgeberi-
scher Entscheidungen (z.B. , Ausweisung
eines Landschaftsschutzgebiets“ mit ent-
sprechenden Bewertungsfolgen fiir das
Grundvermogen) und noch deutliche
Fragezeichen zu den Folgen eines fluktu-
ierenden Zinssatzes — insbesondere fiir
Pensionsriickstellungen — fur den doppi-
schen Haushaltsausgleich und den noch
ungeklirten Ubergang zu der fiir den
Haushalt angestrebten Steuerung nach
dem Wirksamkeitsprinzip (Outcome). Zu
kldren ist auch die Frage einer realistische
Einschidtzung der Finanzlage einer offent-
lichen Gebietskorperschaft mit negativem

Eigenkapital.

Mit dieser Neuausrichtung des Haus-
halts sollen Ressourcen ergebnisorientiert
eingesetzt werden, indem die konkre-
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ten Ergebnisse der einzelnen Aufgaben-
bereiche in den Fokus genommen werden.
Ziel dieses noch nicht abgeschlossenen
Reformwegs muss es sein, mittelfristig
Kenntnis der Wirkungsbeziehungen der
eingesetzten Ressourcen zu kennen
und dieses Wissen fiir ein modernes
Haushaltswesen systematisch zu nutzen.
Hierfur ist mit dem doppischen Haushalt
in Hamburg ein Anfang gemacht worden,
der aber wiederum nur den Beginn eines

weiteren langen Wegabschnitts markiert.

Schlussfolgerungen in Bezug auf
die EPSAS-Initiative

Will man Schlussfolgerungen fiir die
EPSAS-Initiative ziehen, so kann man mit

Insofern misste die EU-Kommission mit
Blick auf die Hamburger Erfahrungen
letztlich die rechtlichen Voraussetzungen
fiir die Standardisierung von europaischen
Haushaltsvorschriften schaffen, was die
Mitgliedstaaten in Hinsicht auf die Wah-
rung ihrer nationalen Budgetsouverinitit
sicherlich mit Argwohn betrachten wiir-
den.

Als weiterer kritischer Erfolgsfaktor
wire zu hinterfragen, ob fir die EPSAS-
Initiative ein ausreichender Riickhalt bei
den mafSgeblichen Entscheidungstrigern
in der Europidischen Kommission, dem
Europdischen Rat und dem Europapar-
lament besteht. Auch wenn dies fiir die

Kommission unterstellt werden kann,

»Eine Forderung ergdnzender Statistik
zur Lieferung doppisch erhobener
Primdrdaten waire eine inhaltlich ldngst
nicht so liberzeugende Idee wie die
Vision von europdisch einheitlichen
Rechnungslegungsvorschriften.«

Blick auf den Reformprozess in Hamburg
feststellen, dass fiir diesen so viel Zeit be-
notigt worden ist, dass hinsichtlich der fiir
die EPSAS-Einfithrung genannten Zeitzie-
le Skepsis angebracht ist, die durch Er-
fahrungen anderer Umstellungsprozesse
wie z.B. in Grofbritannien nicht geringer
wird.3?

Die Erfahrungen in Hamburg zeigen
auch, dass die grundsatzlichen Zielvorstel-
lungen klar sein mussen - auf den ersten
Blick scheint dies fiir die Einfithrung von
EPSAS gegeben zu sein, auf den zwei-
ten Blick ist das Bild nicht mehr ganz so
deutlich: Eine Forderung erginzender Sta-
tistik zur Lieferung doppisch erhobener
Primirdaten wire eine inhaltlich lingst
nicht so tiberzeugende Idee wie die Vision
einheitlicher Rechnungslegungsvorschrif-
ten in Europa. Das Problem besteht nur
darin, dass Letzteres mit den bestehenden
EU-Vertragen nicht vereinbar scheint.’!

muss dies (zumindest derzeit) fir viele na-
tionale Regierungen und Parlamentarier
noch bezweifelt werden.’? Ob die Kom-
mission ausreichende Druckmittel und
den politischen Willen hat, die EPSAS-
Initiative — in welcher Gestalt auch immer
— gegen den Widerstand mafSgeblicher
Mitgliedstaaten durchzusetzen, bleibt ab-
zuwarten.

30 Carruthers (0.J.),S.16.
31 So Ohler (2014), S. 22ff. in seinem Gutachten

32 Ugwumadu (2015).
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