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Vor dem Hintergrund der heterogenen Entwicklung des offentlichen Haushalts- und
Rechnungswesens auf staatlicher und kommunaler Ebene in Deutschland fordert das Ma-
nifest eine flichendeckende Hinwendung zu einem output- und ressourcenorientierten
offentlichen Haushalts- und Rechnungswesen. Nur dies gewéhrleistet die notwendige
Transparenz in einem demokratischen Gemeinwesen. Geboten ist ein einheitliches kon-
zeptionelles Bezugssystem wie das 3-E-Modell, aus dem sich die einzelnen Elemente des
Informationssystems ableiten und zu einem Gesamtsystem integrieren lassen. Der zu-
kiinftige Schwerpunkt muss auf der Leistungsmessung und dem Leistungsmanagement
liegen. Ein wesentliches Problem dabei ist in Deutschland die unverantwortliche Ver-
nachléssigung eines Public Management an den staatlichen Universititen.

I. Vorbemerkungen

Das hier aus Platzgriinden in gekiirzter und etwas modifizierter Form wiedergegebene
Manifest' ist aus dem gemeinsamen Projekt der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir
Verwaltungsmanagement (KGSt) und der Bertelsmann Stiftung ,,Rechtsvergleich Dop-
pik* hervorgegangen, das auf eine Standardisierung und eine Weiterentwicklung des
neuen doppischen Haushalts- und Rechnungswesens auf kommunaler Ebene in Deutsch-
land abzielt. Die in dem Projekt gewonnenen grundlegenden Erkenntnisse und Hand-
lungsbedarfe (Miihlenkamp/Gléckner 2009) sind, wenn auch nicht in allen Details, in das

1 Die Originalfassung des am 4. Mai 2009 in Berlin vorgestellten Manifests findet sich unter www.doppikver-
gleich.de und als Druckversion: Manifest zum 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesen in Deutschland,
hrsg. von Bertelsmann Stiftung und KGSt, Giitersloh 2009.
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Manifest eingeflossen. Zugleich geht der Inhalt aber tiber das Projekt und die Projekter-
gebnisse hinaus. Das Manifest bezieht auch die — in dem Projekt bewusst ausgeklammer-
te — Staatsebene mit ein, um die auf kommunaler Ebene inzwischen entwickelten Kon-
zepte und gesammelten Erfahrungen fiir die notwendige einheitliche Strukturierung und
Standardisierung des Haushalts- und Rechnungswesens auf allen drei Ebenen des fodera-
len Systems in Deutschland zu nutzen.

Unter dem Aspekt der Weiterentwicklung, Harmonisierung und Nutzungspotentiale des
offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens ist die derzeitige Situation in Deutschland
durch zwei besondere interdependente Herausforderungen an die zustdndigen Entschei-
dungstrager in Politik und Verwaltungen gepriagt. Zum einen erschlie3t das sich im Ge-
setzgebungsverfahren befindende Gesetz zur Modernisierung des Haushaltsgrundsétze-
gesetzes (HGrGMoG) die Chance, die deutschen Gebietskorperschaften auch auf staatli-
cher Ebene — wie bereits in weiten Bereichen auf kommunaler Ebene — mit einem fiir das
demokratische Gemeinwesen existentiellen transparenten Informationssystem mit einem
Mindestmal3 an Einheitlichkeit auszugestalten. Zum anderen erfordern die derzeitige Fi-
nanzkrise und deren Konsequenzen fiir Verschuldung, Haushalte, Politik und Verwaltun-
gen unabdingbar die Ausschopfung des bisher viel zu wenig erkannten und genutzten
Steuerungs- und Gestaltungspotentials eines durch ein doppisches Haushalts- und Rech-
nungswesen geprigtes politisch administratives Steuerungssystem.

II. Manifest

a) Doppisches Haushalts- und Rechnungswesen zur Gewihrleistung von
Vertrauen in Politik und Verwaltungen

These 1: Wesentliche Ursachen der aktuellen Finanz- und Wirtschaftskrise — ein intrans-
parentes Informationssystem und gezielte Ausgliederungen von Problembereichen aus
den Bilanzen der Banken — gelten in dhnlicher Weise auch fiir das klassische kamerale
offentliche Haushalts- und Rechnungswesen in Deutschland. Von daher ist das neue dop-
pische Haushalts- und Rechnungswesen, wie es zunehmend in den deutschen Kommunen
praktiziert wird, eine ganz entscheidende Voraussetzung fiir die Riickgewinnung von Ver-
trauen in Politik und Verwaltungen. Es ist auf eine transparente und effiziente, ressour-
cen-, output- und outcomeorientierte Steuerung offentlicher Ressourcenverwendung aus-
gerichtet. Es zeigt auf, inwieweit Politik und Verwaltungen der Forderung nach interge-

2 Ich danke den Mitgliedern des Beirats des Projekts ,,Rechtsvergleich Doppik™ sowie zahlreichen weiteren Per-
sonlichkeiten aus Wissenschaft und Praxis fiir ihre konstruktiven Kritiken, Anmerkungen und Anderungsemp-
fehlungen. Namentlich genannt seien hier vor allem die Herren Manfred Pook und Thomas Greiner (KGSt)
sowie Giinther Tebbe und Marc Gnidinger (Bertelsmann Stiftung), die die Entstehung des Manifests Ende
2008/ Anfang 2009 mit einem intensiven und produktiven Diskussionsprozess begleitet haben. Besonderer
Dank gilt auch Frau Dr. Kirsten Witte von der Bertelsmann Stiftung (Programmleiterin Wegweiser Kommune)
und Herrn Rainer-Christian Beutel (Vorstand KGSt) fiir die Durchfithrung des Projekts ,,Rechtsvergleich-
Doppik®™ und damit fiir die Bearbeitung eines gesellschaftlich dringend gebotenen Aufgabenfeldes, dem sich
das Wissenschaftssystem weitgehend entzieht.
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nerativer Gerechtigkeit entsprechen. Eine immer noch anzutreffende, auf die Beibehal-
tung des Status quo abzielende Ablehnung des neuen Haushalts- und Rechnungswesens
verkennt die Bedeutung von Transparenz fiir ein demokratisches Gemeinwesen.

Erginzende Erlauterung
Seit Mitte des 20. Jahrhunderts vollzieht sich ein grundlegender Wandel von Staat und
Verwaltungen in postindustriellen Gesellschaften. Pragend hierfiir ist nicht nur der Wan-
del des Hoheitsstaates zum Leistungsstaat mit seinen unterschiedlichen zeitlich befriste-
ten Auspragungen wie etwa jener des Wohlfahrtsstaates. Neben dem damit einhergehen-
den (inhaltlichen) Wandel 6ffentlicher Aufgaben geht es vor allem um strukturell geén-
derte Rahmenbedingungen innerhalb und auBlerhalb des politisch administrativen Sys-
tems und um die damit verbundenen Konsequenzen. Hierzu zéhlen insbesondere:

—  Eine stark wachsende Komplexitit 6ffentlicher Aufgabenwahrnehmung;

— die sich situationsabhéngig wandelnde gesellschaftliche Arbeitsteilung zwischen
offentlichem und privatwirtschaftlichem Sektor und auch innerhalb des Kompe-
tenzgefiiges Offentlicher Institutionen (national — international; global — regional;
kommunal — staatlich);

— die Globalisierung von Giiter- und Faktormaérkten;

—  neue Medien;

—  Wertewandel in der Gesellschaft und Einstellungen gegeniiber 6ffentlichen Institu-
tionen;

—  demographischer Wandel,

um wesentliche Einflussgro3en zu nennen.

Hinzu kommt jlingst die so genannte Finanzkrise, die verharmlosend nur auf Banken und

die Finanzmairkte bezogen wird, tatsdchlich aber eher eine Gesellschafts- und Systemkri-

se darstellt.

Die Reaktionsstrategien des politisch administrativen Systems zur Bewdltigung dieser

Herausforderungen sind vielfaltig. Sie reichen von kurzfristigem Krisenaktionismus {liber

die Schaffung dezentraler weitgehend verselbststindigter offentlicher Aufgabentriager

(einschlieBlich des Wandels vom produzierenden Staat zum Gewahrleistungsstaat) bis

hin zur systematischen konzeptionellen Erneuerung der bisherigen Steuerung, wie sie im

Rahmen des ,,(New) Public Managements* entwickelt wurde. So spielen inzwischen be-

sonders in der kommunalen Praxis das Neue Steuerungsmodell (KGSt 1993) sowie eine

Reihe einzelner Reformmalnahmen eine wesentliche Rolle. Hierzu zdhlen auf kommuna-

ler Ebene die Beschliisse der Innenministerkonferenz (IMK) aus dem Jahr 2003 mit ent-

sprechenden Leittexten einer Gemeindehaushaltsverordnung (GemHVO), auf Staatsebe-
ne jene Reformansitze wie sie in Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen praktiziert
werden (sollen) sowie in allerjiingster Zeit der Entwurf des HGrGMoG. Zugleich ist aber
die Komplexitdt, Heterogenitit, Uniibersichtlichkeit und Intransparenz 6ffentlicher Akti-
vitdten und Ressourcensteuerung stark gestiegen. U. a. hat all dies zu einem erheblichen
Verlust an Vertrauen in Politik und Verwaltungen gefiihrt. Es geht somit vor allem um
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die Riickgewinnung von Glaubwiirdigkeit und Vertrauen in die Kompetenz und einen auf
das Gemeinwohl ausgerichteten Gestaltungswillen von Politik und Verwaltungen.

Aus den Folgen von Intransparenz und Ineffizienz des klassischen Haushalts- und Rech-
nungswesens erklart sich der seit Beginn der 1990er Jahre betriebene und — zumindest
auf kommunaler Ebene weitgehend umgesetzte und nicht mehr infrage gestellte — Ansatz
einer umfassenden Erneuerung des offentlichen Informations- und Planungssystems auf
Basis der Doppik. Dieser ergibt sich nicht nur aus dem Anpassungsbedarf an grundlegend
gednderte Rahmenbedingungen, sondern zwingend aus dem Transparenz- und Effizienz-
gebot in einem demokratischen Gemeinwesen.

Auch wenn die Erfahrungen und Ansétze aus dem privatwirtschaftlichen Unternehmens-
sektor eine gute Hilfestellung und Orientierung fiir das neue Offentliche Haushalts- und
Rechnungswesen darstellen, so muss dieses auf die 6ffentlichen Ziele, auf die Funktions-
prinzipien eines demokratischen Gemeinwesens, auf die Strukturunterschiede und die
dabei pragenden Rollen von Biirgern, Rat/Kreistag bzw. Legislative und Exekutive ein-
schlieBlich der Verwaltungen ausgerichtet sein. Diesen Unterschieden ist mit der Bewer-
tung des Rechnungsstoffes Rechnung zu tragen. So resultiert die in Kosten- und Leis-
tungsrechnungen offentlicher Verwaltungen zu erfassende und zu bewertende Leistung
aus den politischen und/oder gesetzlich vorgegebenen Leistungszielen, deren Sachziel-
charakter im Vordergrund steht. Im privaten Bereich handelt es sich hingegen um eine
aus der unternechmerischen Zielsetzung abgeleitete und marktorientierte Leistungsbewer-
tung. Die Zielabhingigkeit der Bewertung (Budéus 1982, S. 151 ff.) ist das nach wie vor
nicht geloste Problem der Leistungs- und auch Kostenbewertung. Gelingt es insgesamt
nicht, u. a. durch ein neues Haushalts- und Rechnungswesen auf Basis der Doppik und
mit einem Mindestmal} an Einheitlichkeit flichendeckend fiir alle Gebietskdrperschaften
in Deutschland die notwendige Transparenz und Effizienz o6ffentlicher Ressourcenver-
wendung herzustellen und damit wieder Vertrauen in Politik und Verwaltungen zu ge-
wahrleisten, so kann sich hieraus ein nicht unerheblicher Schaden fiir das demokratische
System entwickeln.

Handlungsbedarf

—  Das Transparenz- und Effizienzgebot 6ffentlicher Ressourcenverwendung und die
Notwendigkeit dessen institutioneller Absicherung sind in der Offentlichkeit und
besonders gegeniiber den zustdndigen Entscheidungstriagern in Politik und Verwal-
tungen als ein wesentliches Element einer funktionsfahigen Demokratie verstirkt
deutlich zu machen.

—  Dem Transparenz- und Effizienzgebot ist auch auf Bundes- und Landesebene durch
die ziigige vollstindige und flichendeckende Umsetzung des bereits auf kommuna-
ler Ebene und auf Landesebene in Hamburg und Hessen vollzogenen Systemwech-

3 Schon in der franzésischen Deklaration der Menschen- und Biirgerrechte vom 26. August 1789 ist dieses zu
finden ,,Die Gesellschaft hat das Recht, von jedem 6ffentlichen Bediensteten Rechenschaft iiber sein Verwal-
tungshandeln zu verlangen® (Damm 2005, S. 281). Jiingst verweist auch der Bundesrechnungshof im Zusam-
menhang mit der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens auf das Transparenzgebot als demokratisches
Grundprinzip (Bundestags-Drucksache 16/40).
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sels hin zur Doppik Rechnung zu tragen. So ist wenig nachvollziehbar, dass Bun-
desldander ithren Kommunen einen Systemwechsel zur Doppik vorschreiben, selbst
aber in der tradierten Kameralistik verharren oder lediglich deren Erweiterung an-
streben.

Die bestehenden Elemente des neuen doppischen Haushalts- und Rechnungswesens
sind zu einem Gesamtsystem einer neuen Politik- und Verwaltungssteuerung zu in-
tegrieren; wesentliche hierfiir noch fehlende Elemente einer transparenten und effi-
zienten Ressourcen- und Leistungssteuerung wie eine systematische Wirkungsana-
lyse und Leistungserfassung sind vor allem durch Bereitstellung entsprechender
Ausbildungs- und Forschungskapazititen an den Universitiaten zu entwickeln und
entsprechend umzusetzen.

Aus institutionalisierten Vergleichen zwischen Gebietskorperschaften und den dar-
aus resultierenden Lernprozessen sind allgemeingiiltige Gestaltungskonzepte bzw.
-maBnahmen zu entwickeln (insbesondere interkommunale Vergleiche auf nationa-
ler und internationaler Ebene; nationale/internationale Vergleiche von Staatsverwal-
tungen). Derartige Vergleiche sind ganz wesentliche Grundlagen fiir eine transpa-
rente und effiziente Ressourcensteuerung durch die Ermdglichung, Organisation
und Beschleunigung von Lernprozessen in Politik und Verwaltungen. Dabei sollten
allerdings grundlegende Erkenntnisse wie etwa die Nichtwirksamkeit von Artikel
115 des Grundgesetzes und die Notwendigkeit einer Schuldenbremse mit einer ent-
sprechenden Grundgesetzdnderung (Foderalismuskommission II) nicht dadurch
quasi unwirksam werden, dass sie erst in mehr als zehn Jahren wirksam werden sol-
len (Bundestagsdrucksache 16/12410).

Institutionalisierte Vergleiche zwischen Gebietskorperschaften als Wettbewerbs-
dquivalente sowie die Notwendigkeit, gesamtwirtschaftlich und fiir das {libergeord-
nete Gesamtsystem (Bundesrepublik, Europdische Union) relevante Parameter der
einzelnen Gebietskorperschaften zu aggregieren, erfordern flaichendeckend einheit-
liche Mindeststandards. Auch ist eine funktionsfdhige und wirtschaftliche Finanz-
statistik auf die Festlegung entsprechender Mindeststandards angewiesen.

Das neue Haushalts- und Rechnungswesen ist systematisch um die bisher wenig
entwickelte Wirkungsanalyse und strategische Planung, um deren Verkniipfung mit
der politischen Steuerung sowie um deren informationsméflige Abbildung zu erwei-
tern.

Die Gebietskorperschaften sind jeweils als Ganzes — also einschlieBlich ihrer dezen-
tralen Einheiten — im Sinne einer Konzernsteuerung bzw. einer Konzernrechnung zu
erfassen.

Historische Bedingtheit der heutigen Unzuliinglichkeit des klassischen kamera-
len Haushalts- und Rechnungswesens

These 2: Im letzten Jahrzehnt des vorigen Jahrhunderts setzte sich immer deutlicher die

Erkenntnis durch, dass das kamerale dffentliche Haushalts- und Rechnungswesen fiir ein
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demokratisches Gemeinwesen auf kommunaler und staatlicher Ebene in Deutschland
nicht mehr hinreichend funktions- und leistungsfihig ist. Mit dem die tatscichlichen Ver-
hdltnisse einer Gebietskorperschaft abbildenden neuen doppischen Haushalts- und
Rechnungswesen vollzieht sich die Abkehr von einer intransparenten und zunehmend vir-
tuell geprdgten kameralen Steuerung offentlicher Ressourcen.

Erginzende Erlauterung

Historisch lésst sich der heute noch nachwirkende hohe Stellenwert der Kameralistik aus
zwei wesentlichen Aspekten erkldren. Zum einen gewann die Kameralistik in jener Epo-
che besondere Bedeutung, in der es um die ,,Fiirstenwohlstandslehre* ging (Hansmeyer
1967, S.15). Der Reichtum eines Fiirstentums wurde als von der Zahl der Menschen und
der GroBle des Staatsschatzes abhingig gesehen. In dieser Epoche, dem Kameralismus
(ca. 1500 bis 1750 n. Chr.), fithrte die vermutete Abhingigkeit 6ffentlichen Reichtums
(in heutiger Terminologie: die volkswirtschaftliche Wohlfahrt) von den 6ffentlichen Fi-
nanzen zu einer Verwaltungsbuchfiihrung als reine Kassenrechnung. Es ging um die Do-
kumentation der Staatsfinanzen und deren Verdnderung als wichtiges Instrument der
volkswirtschaftlichen Wohlfahrt und damit allein um den aktuellen Geldbestand und des-
sen Anderungen durch Einnahmen und Ausgaben. Fiir deren Erfassung war zunéchst ein
ungegliedertes Kassenbuch die Grundlage (vgl. zu den unterschiedlichen Phasen der Ent-
wicklung der Kameralistik auch Liider 2001, S. 7; Monsen 2005, S. 19 ff.).

Der zweite wesentliche Aspekt liegt in der Entstehung und Entwicklung des Budget-
rechts, das hochste Recht der Legislative im historischen Entstehungsprozess parlamenta-
rischer Demokratien (Konigsrecht des Parlaments). Budgetrecht auf Basis der Kameralis-
tik bedeutet Einflussnahme auf Regierungen und Verwaltungen durch Bewilligung und
Kontrolle deren Einnahmen und Ausgaben durch die Legislative. Hieraus erklért sich
dann auch, dass die inhaltliche Auspriagung des 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungs-
wesens im Zeitablauf immer starker durch einen formaljuristischen Kontrollaspekt beein-
flusst wurde. Entsprechend liegt die Stirke des kameralen Systems in der auf die Budget-
kontrolle ausgerichteten systematischen und flichendeckenden Erfassung und Dokumen-
tation aller Ein- und Ausgaben wéhrend einer Haushaltsperiode. Gleichzeitig weist dieses
System jedoch gravierende Méngel auf. Es enthélt keine Informationen {iber den nicht
zahlungswirksamen Ressourcenverbrauch in einer Periode, wie er etwa in Form von Ab-
schreibungen fiir den Vermogensverbrauch und Pensionsriickstellungen fiir die Versor-
gungsanspriiche der Beamten beriicksichtigt werden miisste. Es liefert auch keine Infor-
mationen liber Output und Outcome, d. h. liber die mit dem Ressourcenverbrauch einer
Periode geplanten und erzielten Leistungen bzw. Ziele. AuBBerdem fehlt eine vollstandige
Vermogensrechnung, in der saimtliche Vermogen und Schulden einer Gebietskorperschaft
nachgewiesen werden. Hinzu kommt, dass Gebietskorperschaften heute durch sehr hete-
rogene dezentrale, in der Regel rechtlich selbststandige, tiberwiegend privatrechtliche
Organisationsformen mit eigenem Planungs- und (kaufminnischem) Rechnungssystem,
gekennzeichnet sind. Entsprechend erfordert ein vollstédndiger Uberblick iiber die finan-
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zielle Lage einer Gebietskorperschaft eine Konsolidierung der dezentralen Einheiten mit

der Kernverwaltung.

Die Kameralistik birgt eine systemimmanente Tendenz zum Ausufern des Steuerstaates

und der Staatsverschuldung in sich und suggeriert den Entscheidungstrigern einen virtu-

ellen finanziellen Handlungsspielraum, der real nicht existiert. Dieser Sachverhalt, ver-

bunden mit der

—  Intransparenz dezentraler weitgehend rechtlich verselbststandigter Schattenhaushal-
te,

—  vollig unzuldnglichen Beriicksichtigung des tatsidchlichen Ressourcenverbrauchs
und

—  mangelnden Planung und Dokumentation der mit dem Ressourceneinsatz intendier-
ten 6ffentlichen Leistungen

charakterisiert die 6ffentliche Ressourcen- und Leistungssteuerung eher als organisierte

Unverantwortlichkeit denn als ein geordnetes, leistungsfahiges System.

Uber Jahre hinweg steigende Schulden der Gebietskdrperschaften, nicht mehr verfas-

sungskonforme Haushalte auf Bundes- und Landerebene und Haushaltssicherungskon-

zepte bei zahlreichen Kommunen (teilweise nicht einmal mehr von der Kommunalauf-

sicht genehmigt) haben zunehmend den dringenden Bedarf fiir grundlegende Reformen

erkennen und auch den notwendigen Handlungsdruck entstehen lassen. Die gegebene

historische Situation, einschlieBlich der Finanzkrise, kann nicht mit dem in seiner Grund-

struktur auf das Mittelalter mit seinem absolutistischen Staatsverstdndnis zuriickgehen-

den kameralen Haushalts- und Rechnungswesen bewiltigt werden.

Handlungsbedarf

—  Das neue Haushalts- und Rechnungswesen ist auf allen Ebenen des foderalen Sys-
tems der Bundesrepublik Deutschland flichendeckend umzusetzen.

—  Die offentliche Ressourcensteuerung ist mithilfe des neuen, die tatsdchlichen Ver-
héltnisse abbildenden Haushalts- und Rechnungswesens auf die Planung und Do-
kumentation des Ressourcenverbrauchs (Ressourcenverbrauchskonzept) und der
damit angestrebten bzw. erreichten Leistungen (Outcome-/Outputorientierung) aus-
zurichten.

¢) Internationale Entwicklung als Einflussgrofie auf den Reformprozess

These 3: Die deutsche Verwaltung ist im internationalen Vergleich ein Nachziigler auf
dem Gebiet der Reform des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens. Die Reform-
prozesse im Ausland versuchten vergleichsweise friih die Schwdchen der Kameralistik
und deren Folgewirkungen durch einen generellen Wandel vom ,,cash accounting“ zum
,,accrual accounting*“ und ,,accrual budgeting“ zu iiberwinden. Diese Entwicklung wur-
de tiber einen lingeren Zeitraum von der deutschen Verwaltung gar nicht zur Kenntnis
genommen, eine Einstellung, die sich inzwischen gedndert hat, ohne allerdings erkennen
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zu kénnen, dass dies auch fiir die Diskussion um die IPSAS (International Public Sector
Accounting Standards) gilt.

Erginzende Erlauterung

Die deutsche Reformbewegung wird zunehmend von der internationalen beeinflusst (vgl.
Liider/Jones 2003; Diamond 2002; Matheson 2002). Dabei ist zu beobachten, dass die
staatliche Ebene der kommunalen Ebene mit einer gewissen zeitlichen Verzégerung
folgt.

Die bisher umfassendste internationale empirische Untersuchung, die CIGAR-Studie
(Comparative International Governmental Accounting Research; Liider/Jones 2003) be-
fasst sich mit der Entwicklung in ausgewéhlten Léndern in Europa und der EU und gibt
den Stand bis 2003 wieder.
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Abb. 1: Internationale Entwicklung des offentlichen Rechnungswesens zum ,,accrual
accounting * auf staatlicher und kommunaler Ebene
Quelle: In Ergdnzung und Erweiterung von Liider/Jones 2003, S. 20 ff-

Inzwischen ist sowohl die internationale als auch die nationale Entwicklung weiter vo-
rangeschritten. So haben GroBbritannien, die Schweiz und Osterreich (ab 2011) auf
Staatsebene sowohl ein ,,accrual accounting* als auch ein ,,accrual budgeting® eingefiihrt.
Ein ,,accrual accounting’ unter Beibehaltung eines ,,cash budgeting* wird in Schweden,
Frankreich und bei der EU-Kommission praktiziert. Als weitere Reformschwerpunkte
sind die output- und outcomeorientierte Budgetierung (Hilgers 2008, S.128 ff.), fiskali-
sche Regelungen und Verfahrensweisen (,,fiscal rules*) — insbesondere Verfahren zur
,Schuldenbremse® — sowie Standardisierungsansitze (etwa Rechnungslegung nach
IPSAS) hinzugekommen. Dabei ist allerdings bisher wenig erkennbar, ob und inwieweit
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die Entwicklung der IPSAS in Deutschland verfolgt und zur Kenntnis genommen wird
(Bolsenkotter u. a. 2009).

Aus der internationalen Entwicklung folgt, dass nicht nur auf den drei Ebenen des deut-
schen Foderalismus ein wachsender Anpassungs-, Harmonisierungs- und Standardisie-
rungsbedarf besteht, sondern auch auf internationaler Ebene und hier insbesondere auf
EU-Ebene (vgl. Budédus 2006, S. 189 ff.; Adam 2004; Srocke 2004). Er resultiert — ana-
log zum privatwirtschaftlichen Rechnungswesen — aus dem Zusammenwachsen von
Wirtschaftsrdumen. So erfordern die Maastricht-Kriterien ein Mindestmall an Einheit-
lichkeit fiir die Erfassung, Abgrenzung und Bewertung von Schulden im o6ffentlichen
Rechnungswesen, etwa konkret bezogen auf die Beriicksichtigung von Pensionsver-
pflichtungen, die Einbeziehung von Schattenhaushalten, die Verschuldung offentlicher
dezentraler Einheiten, die Berilicksichtungen von Biirgschaften, die Verpflichtungen im
Rahmen von ,,public private partnership* etc. Auch ist nicht auszuschlieen, dass in Zu-
kunft ein mogliches Rating von Gebietskdrperschaften einen Einfluss auf den Bedarf und
die Tendenz zur Entwicklung vergleichbarer Systeme und Mindeststandards fiir das 6f-
fentliche Haushalts- und Rechnungswesen ausiibt. So werden die als ,,Basel 11 bezeich-
neten Bestimmungen zur Revision der internationalen Eigenkapitalregelungen der Kre-
ditinstitute und insbesondere einem Risikomanagement von Staat und Verwaltungen zu-
nehmend Aufmerksamkeit zu widmen sein (z. B. Schwarting 2003; Budéus/Hilgers
2009).

Handlungsbedarf

—  Den internationalen Entwicklungen, insbesondere den Standardisierungsbestrebun-
gen, ist in der nationalen Diskussion eine hohere Aufmerksamkeit zu widmen.

—  Die nationale Entwicklung in Deutschland ist mit der internationalen zu harmonisie-
ren.

—  Deutschland sollte sich aktiv und wesentlich stirker an der internationalen Diskus-
sion — und hier besonders an der Entwicklung von Mindeststandards — beteiligen.

d) Zwecke des neuen oéffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens

These 4: Dem neuen offentlichen Haushalts- und Rechnungswesen obliegt eine Steue-
rungs-, eine Informations- und eine Schutzfunktion. Die Entscheidungen tiber Leistungen
und der dafiir erforderliche Ressourcenverbrauch sind effektiv und effizient zu steuern.
Die Entscheidungstrdger in Politik, Verwaltungen und Wirtschaft sowie die Biirger sollen
entsprechend der realen Gegebenheiten iiber die Situation und zukiinftige Entwicklung
der einzelnen Gebietskorperschaft informiert werden. Die jetzige Generation soll vor
einer Ausbeutung durch den Staat sowie die zukiinftige Generation vor der Ausbeutung
durch die jetzige geschiitzt werden (intergenerative Gerechtigkeit).
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Erginzende Erlauterung

Das Haushalts- und Rechnungswesen soll gewéhrleisten, dass die 6ffentlichen Leistun-
gen und Ressourcen transparent geplant und der Prozess der Leistungserstellung bzw. des
Ressourcenverbrauchs effektiv und effizient gesteuert wird. Zudem zielt es generell auf
die Information der zustidndigen Entscheidungstriger in Politik und Verwaltungen 6ffent-
licher Gebietskorperschaften ab (Informationsfunktion). Des Weiteren geht es — unmit-
telbar mit der Informationsfunktion im Zusammenhang stehend — um den Schutz der
Steuer zahlenden Biirger vor einer iiberzogenen finanziellen Belastung durch den Staat.
Dabei geht es nicht nur um eine ,,Ausbeutung® durch staatlich ineffizientes Handeln,
sondern vor allem auch um eine Staat und Verwaltungen instrumentalisierende Ausbeu-
tung des Gemeinwesens durch organisierte Interessengruppen (so genannte ,rent see-
ker*). Hierbei handelt es sich um die intragenerative Gerechtigkeit, d. h. um die Gerech-
tigkeit innerhalb der jetzigen Generation. Die Schutzfunktion richtet sich aber auch auf
den Schutz zukiinftiger Generationen vor einer Ausbeutung durch die gegenwirtige Ge-
neration. Hierbei geht es vor allem um die Staatsverschuldung und daraus resultierend
um das Problem der intergenerativen Gerechtigkeit (Glockner/Gnadinger/Grieger 2008).
Generationengerechtigkeit ist dann gewdhrleistet, wenn diese auf der Grundlage des neu-
en Haushalts- und Rechnungswesens als Periodengerechtigkeit (interperiodische Gerech-
tigkeit) definiert und praktiziert wird. Periodengerechtigkeit ist dann gegeben, wenn der
in jeder Periode angefallene Ressourcenverbrauch (Aufwendungen) durch die Erwirt-
schaftung eines entsprechenden Ressourcenaufkommens (Ertrdge) in derselben Periode
gedeckt wird. Intergenerative Gerechtigkeit wird damit zum Problem des Haushaltsaus-
gleichs (Ausgleich des Ergebnishaushalts).

Handlungsbedarf

—  Die intragenerative Gerechtigkeit ist nur schwer durch ein 6ffentliches Rechnungs-
wesen abzubilden; sie erfordert die Einddmmung der Organisationsmacht von Inte-
ressengruppen.

—  Inwieweit die intergenerative Gerechtigkeit gewéhrleistet ist, 14sst sich mit Hilfe des
reformierten 6ffentlichen Rechnungswesens abbilden; sie ist grundsétzlich iiber eine
,Periodengerechtigkeit™ zu gewéhrleisten im Sinne des Ausgleichs der ordentlichen
Aufwendungen durch die ordentlichen Ertrdge in jeder Periode.

—  Im Ergebnishaushalt ist zu unterscheiden zwischen dem ordentlichen und dem au-
Berordentlichen Ergebnis.

—  Im Falle eines nicht ausgeglichenen Ergebnishaushalts ist ein einheitliches, abge-
stuftes und verbindliches Verfahren zur Wiederherstellung des Haushaltsausgleichs
festzulegen. Dies bezieht die Standardisierung von Hauhaltssicherungskonzepten
und deren konsequente Anwendung mit ein, wobei diese auf kommunaler und staat-
licher Ebene differenziert zu entwickeln sind.
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e) Neues Haushalts- und Rechnungswesen als Grundlage einer neuen Steuerung
von Verwaltung und Politik

These 5: Der weitgehende Konsens iiber die Schwachstellen des tradierten Haushalts-
und Rechnungswesens hat zu einem flichendeckenden Reformprozess auf allen drei Ebe-
nen des foderalen Systems in Deutschland gefiihrt (Kommunen, Linder, Bund). Das neue
Haushalts- und Rechnungswesen ist als Teil dieser Reform (,,New Public Manage-
ment ‘/,, Neues Steuerungsmodell ) zentraler Bestandteil eines neuen Systems der Steue-
rung offentlicher Ressourcen und Leistungen durch Politik und Verwaltungen.

Erginzende Erlauterung

Durch die Einbindung in das (normative) ,,Neue Steuerungsmodell* und die damit ver-

bundene Verwaltungsphilosophie geht die derzeitige Reform weit iiber alle bisherigen

Reformen des oOffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens hinaus. Unterschiedliche

Informationselemente (Subsysteme) sollen in einem neuen — komplexen — Gesamtzu-

sammenhang der Forderung nach Transparenz hinsichtlich Effektivitat, Effizienz und

Wirtschaftlichkeit Rechnung tragen. Die Komplexitét resultiert daraus, dass bereits je-

weils die einzelnen Informations- und Steuerungselemente inhaltlich und konzeptionell

umfassende Neuorientierungen von den Verwaltungen erfordern. Dies gilt dann erst recht
fiir die systemischen Interdependenzen und Verkniipfungen.

Im Einzelnen handelt es sich bei diesen Subsystemen im Rahmen des inzwischen ent-

standenen neuen Offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens um:

—  das Rechnungssystem;

—  Ansatz, Ausweis und Bewertung der durch das Rechnungssystem auszuweisenden
Rechnungsgroflen;

— die (Re)Konsolidierung der Kernverwaltung mit den dezentralen Einheiten einer
Gebietskorperschaft zu einer von den jeweiligen Organisationsformen unabhingi-
gen Einheit;

—  die Erfassung der geplanten/erbrachten Leistungen mit ithren Aufwendungen/Kosten
und der ihnen zugrunde liegenden Ziele;

292 Z6gU 32. Jg. 3/2009

216.73.2161106, am 15.01.2026, 21:23:43. @ gesch Inhalt. Ohne ge
tersagt, m mitt, fr oder In KI-Systemen, Ki-Modellen oder Generativen Sprachmodallen.



https://doi.org/10.5771/0344-9777-2009-3-282

Manifest zum 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesen

Politische Steuerung von Zielen
Leistungen, Ressourcen, Finanzen

Rechnungssystem Budgetierung
Globaler, ressourcen-
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tierter Produkthaushalt
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Doppik

" Neues
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und
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I

Strategische Leistungs- und
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Abb. 2:  Elemente und Zielsetzungen des neuen Haushalts- und Rechnungswesens
Quelle: Eigene Darstellung

Hinzu kommen eine bisher noch stark vernachlissigte langerfristige strategische Ausrich-
tung der einzelnen Gebietskorperschaft sowie die notwendige konzeptionelle Verkniip-
fung der politischen Steuerung mit dem Haushalts- und Rechnungswesen.

Handlungsbedarf

—  Die genannten Reformelemente sind nicht isoliert zu betrachten, zu institutionalisie-
ren und zu nutzen, sondern als ein die einzelnen Elemente integrierendes System.

—  Die Budgetierung als zentrale Schnittstelle zur politischen Steuerung und strategi-
schen Planung ist konzeptionell und instrumentell weiterzuentwickeln.

—  Der systematischen und konzeptionellen Verkniipfung von politischer Steuerung
der Leistungsziele und der auf deren Erfiillung ausgerichteten MalBnahmen ist be-
sondere Aufmerksamkeit zu widmen. Es bedarf der Weiterentwicklung entspre-
chender konzeptioneller Ansitze.
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f) Heterogene Reformlandschaft

These 6: Die institutionellen Rahmenbedingungen in Deutschland, insbesondere der Fo-
deralismus, und die Komplexitit des Reformansatzes erschweren die Durchsetzung eines
notwendigen Mindestmafies an Einheitlichkeit eines neuen Haushalts- und Rechnungswe-
sens. Hinzu kommen ein wenig produktiver ,, Reformegoismus“, Anspriiche auf eine Re-
formfiihrerschaft einzelner Gebietskorperschaften und der Einfluss vielschichtiger Inte-
ressen der beteiligten Berater, Organisationen und Individuen. All dies erkldrt die derzei-
tige sehr heterogene und zersplitterte Reformlandschaft in Deutschland, eine Situation,
die auf den héchst dringlichen Harmonisierungsbedarf verweist.

Erginzende Erliuterung

Es fehlt bisher an einer ein Mindestmal an Einheitlichkeit gewédhrleistenden mit entspre-
chender Kompetenz ausgestatteten Koordinationsinstitution. Dies konnte auch nicht auf
kommunaler Ebene durch die Beschliisse der IMK vom November 2003 geleistet wer-
den. Die IMK-Beschliisse haben zwar die Reformaktivititen auf kommunaler Ebene in-
tensiviert. Sie hatten aber auch zur Folge, dass von den einzelnen Léndern fiir ihre Kom-
munen insgesamt ein sehr heterogenes Gemeindehaushaltsrecht geschaffen wurde. Ent-
sprechend haben sich inzwischen alternative konzeptionelle Auspragungen der genannten
Reformelemente, unterschiedliche inhaltliche Auslegungen bis hin zu — durchaus gut ge-
meinten — autodidaktischen Konzepten mit jeweils unterschiedlichen Begrifflichkeiten
und entsprechenden Kodifizierungen in den einzelnen Gebietskdrperschaften auf kom-
munaler und auch staatlicher Ebene manifestiert. So sind beispielsweise die Wertansétze
in den Eroffnungsbilanzen sehr unterschiedlich mit entsprechenden Folgewirkungen auf
die zukiinftigen Aufwendungen in Form von Abschreibungen. Ganz besondere Probleme
ergeben sich aus der unterschiedlichen Bewertung von Grundstiicken. Der Ausweis liber
die Einhaltung einer intergenerativen Gerechtigkeit wird, um ein weiteres Beispiel zu
nennen, iiber die unterschiedlichen lédnderspezifischen Regelungen des Haushaltsaus-
gleichs quasi von jedem Land ,,eigenméchtig® ausgelegt. Mit dieser Heterogenitit ist das
Transparenzgebot durch eine neue Systemintransparenz unterlaufen worden. Davon be-
troffen ist auch die Finanzstatistik. Flichendeckende vereinheitlichte Standards im Rah-
men des neuen Haushalts- und Rechnungswesens sind fiir eine funktionsfdhige und wirt-
schaftliche Finanzstatistik unabdingbar.

Handlungsbedarf

—  Schaffung eines MindestmalBles an Vereinheitlichung des Haushalts- und Rech-
nungswesens flir alle Ebenen des foderalen Aufbaus der Bundesrepublik Deutsch-
land. Die derzeitige heterogene Reformlandschaft darf nicht dazu fiihren, dass sich
die hieraus resultierende Systemintransparenz zu einem Dauerproblem entwickelt.

—  Verstdndigung auf ein einheitliches Glossar.
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Die im Projekt ,,Rechtsvergleich Doppik* erzielten Ergebnisse sowie die im Rah-
men des Projektes eingerichtete Datenbank sollten mit Nachdruck in die aktuelle
Diskussion und zukiinftige Entwicklung einflieen.

Es sollte langfristig der Kontenrahmen (Kontengruppen) auf kommunaler und staat-
licher Ebene vereinheitlicht werden, wobei diese Vereinheitlichung nicht zu Lasten
jener Gebietskorperschaften gehen sollte, die sich sehr frith und konsequent fiir die
Umstellung auf die Doppik entschieden haben.

Es ist konsequent die Einsetzung eines Standard-Setting-Komitees zu betreiben.
Dieses Gremium ist mit einem klaren Auftrag und entsprechenden Kompetenzen
auszustatten.

In dem Standard-Setting-Komitee sollten alle Ebenen des foderalen Systems in
Deutschland — Bund, Lénder, Kommunen — entsprechend ihrer bisherigen Reform-
aktivititen und Erfahrungen angemessen vertreten sein.

Die bisher vorliegenden praktischen Erfahrungen mit der Doppik vor allem bei den
Kommunen und daraus abgeleitete Empfehlungen sollten umfassend Beriicksichti-
gung finden.

Konzeptioneller Bezugsrahmen fiir die Ausgestaltung des neuen Haushalts-
und Rechnungswesens

These 7: Das neue Haushalts- und Rechnungswesen ist die Grundlage fiir eine neue

Verwaltungssteuerung. Es integriert konzeptionell und instrumentell die unterschiedli-
chen Funktionen von Politik und Verwaltung in ein Gesamtsystem. Grundlage hierfiir ist
das so genannte 3-E-Modell mit den drei Ebenen Effektivitit (Zielebene), Effizienz (Ma/s-
nahmen-/Produktebene) und Kostenwirtschaftlichkeit (Ressourcenebene).

Erginzende Erlauterung

Abbildung 3 kennzeichnet die verfahrensméfige und instrumentelle Ausgestaltung des 3-
E-Modells.
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Rahmenvorgaben/ gesellschaftlicher Bedarf/Recht- und GesetzmaRigkeit

Strategische Aufgaben-
u. Ressourcenplanung

Operative Aufgaben-
u. Ressourcenplanung

Wirkungsziele

Effektivitat

Org./indiv.

Leistungsziele

Finanzier. ziele

Produkt orientierter
Ergebnis- u. Finanzhaushalt

SN

MaRnahmen
/Budgets

T =

Effizienz

Outcome/
Zielerrei-
chungsgrad

Wirkungsrechnung/
Leistungsbericht

Output/ :

realisierter
Ressourcen-
verbrauc

Ergebnisrechung
Finanzrechnung
Vermdgensrechnung

Leistungserstellung/
Ressourcenverbrauch

Prozessziele/
Wirtschaftlichkeit

Sollkosten
pro Produkteinheit/
Ressourcenplan

Umsetzungs-
prozelR

Kosteneffizienz

Ist-Kosten
Min. Kosten

Kosten- und
Leistungsrechnung

Abb 3.:
Quelle:

Verfahrensmdpige und instrumentelle Ausgestaltung des 3-E-Modells
Buddus/Buchholtz 1997: S. 322 ff.

Dieser konzeptionelle Bezugsrahmen ist fiir die Planung, den Vollzug und die Ergebnis-
dokumentation der Leistungs- und Ressourcensteuerung in Gebietskdrperschaften durch
das Haushalts- und Rechnungswesen praxisbezogen zu operationalisieren.
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Funktions- u.
Rollenverstandnis
von Staat u. Verwaltung

Leistungsebene
des 3-E-Modells

Ressourcenebene
des 3-E-Modells

Leitbild / Grundorientierung

Restriktionen / Rechtliche Vorgaben /
Politische Zielsetzungen

PN
Ressourcen (Input) Leistungen (Output)

1
1
Mittelfristige Finanzplanung 1 (strategische) Aufgaben-/

1 Programmplanung
Planung L

Planung
Budgetierun
Finanz- und Ergebnishaushalt ! rodukt-/ Manahmenplanung
Produktplan / Ergebnishaushalt
VOIIZUV Haushaltsvollzug MaRnahmenvollzug/ Realisationsprozess \Vollzug
(Mittelbewirtschaftung)

Ergebnis ’ Erfassung des Inputs (Ressourcen) ‘ ’ Erfassung des Output / Outcome ‘ Ergebnis
f : f f i Wirkungs- | .1 Ranking/

Finanz- | Vermégens- | Aufwands- | Kosten- | Leistungs- | Ertrags- | analyse ‘! EvaluatlonB"ench—marking

rechnung rechnung i rechnung | rechnung rechnung : rechnung | Outcomeerf. | '

T : T : T H T . T ' (Indikatoren) | T
1 4 T iiberwiegend noch qu
Integrierte Verbundrechnung Ergeb _KLR entwickeln und zu

T (im Sinne der Go6B) rgebnisrechnung institutionalisieren T

(Einheitliche) Grundsitze des o6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens (GOHR)

Abb. 4:  Operationalisierung des 3-E-Modells fiir die Leistungs- und Ressourcensteue-
rung
Quelle: Erweiterung von Brixner/Harms/Noe 2003, S. 40, Hilgers 2009, S. 185

Konzeptionell sind die Inputseite (Ressourcenebene) und in ersten Ansitzen auch die
Outputseite (Leistungsebene) durch die Grundsétze ordnungsmafBiger 6ffentlicher Buch-
fiihrung (Go6B), die Integrierte Verbundrechnung (IVR) und eine outputorientierte Bud-
getierung operationalisiert. Gleichwohl erfordert die Leistungserfassung und damit das
gesamte Spektrum der Outcomeseite, die (Weiter)Entwicklung praktikabler Konzepte.

Handlungsbedarf

—  Vermittlung des konzeptionellen Bezugsrahmens und seiner Operationalisierung
durch das neue Haushalts- und Rechnungswesen gegentiiber der Praxis zwecks Den-
ken und Handeln in einem Gesamtsystem.

—  Konsequente Umsetzung der IVR.

—  Konzeptionelle (Weiter)Entwicklung praktikabler Ansétze zur Erfassung und Steue-
rung von Outcome und Output.

h) Reformelement Rechnungssystem

These 8: Das Rechnungssystem steht mit dem mafigebenden Rechnungsstil fiir die grund-
legende Struktur des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens. Zu unterscheiden ist
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zwischen einem nach wie vor kameral orientierten Ansatz (erweiterte Kameralistik) und
jenen Konzepten, die unterschiedliche Rechnungsmodule auf Basis der Doppik zu einem
Gesamtsystem integrieren (Drei-Komponenten-Rechnung und IVR).

Erginzende Erlauterung

Wihrend die Staatsebene in Deutschland liberwiegend die Kameralistik als Grundrech-
nung beibehilt und die Reform auf deren Erweiterung um eine Kosten- und Leistungs-
rechnung (KLR) konzentriert, haben sich die ganz iiberwiegende Zahl der Lander flr die
kommunale Ebene und die Linder Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen auf
Staatsebene fiir einen konsequenten Systemwechsel zur Doppik entschieden.

Bei der ,erweiterten Kameralistik” bleibt die Einnahmen- und Ausgabenrechnung als
filhrendes System erhalten, wird aber additiv um eine Kosten- und Leistungsrechnung
(KLR) ergédnzt (Lider 2002, S. 493). Es handelt sich somit um ein aus einer Geld-
verbrauchs- und einer Ressourcenverbrauchsrechnung bestehendes System.

Die als Neues Kommunales Rechnungswesen (NKR) entwickelte Drei-Komponenten-
Rechnung (Liider 1999) basiert auf der Doppik und besteht aus drei integrierten Modu-
len, die durch ein viertes Modul, die Kosten- und Leistungsrechnung (KLR), erginzt
werden. Dieser Ansatz stellt ein integriertes System von Vermdgens-, Finanz- und Er-
gebnisrechnung dar, wobei die Vermdgensrechnung formal das grundlegende Rech-
nungsmodul ist. Sie weist als Vollvermogensrechnung in Form einer Bilanz auf der Ak-
tivseite das Vermdgen als Kapitalverwendung aus. Auf der Passivseite wird die Kapital-
herkunft dokumentiert, d. h. inwieweit das Vermdgen mit Eigenkapital bzw. Fremdkapi-
tal finanziert worden ist.

Das zweite Modul ist die Finanzrechnung. Sie entspricht vereinfacht der klassischen ka-
meralen Rechnung und bildet die Einzahlungen bzw. Auszahlungen ab, ist allerdings
nicht mehr die fiihrende Rechnung, sondern in das Ressourcenverbrauchskonzept integ-
riert. Sie ist faktisch als Unterkonto der liquiden Mittel (Kasse) in der Vermdgensrech-
nung und als Kapitalflussrechnung zu interpretieren. Von daher wird die bisherige kame-
rale Rechnung durch die Drei-Komponenten-Rechnung auf Basis der Doppik keineswegs
vernachldssigt, geschweige denn ausgeklammert, sondern systematisch in das neue
Rechnungssystem integriert. Denn wéhrend die Kapitalflussrechnung im kaufménnischen
Rechnungswesen indirekt aus der Gewinn- und Verlustrechnung (GuV; Ergebnisrech-
nung) und der Bilanz abgeleitet wird (indirekte Methode), ist sie in der Drei-
Komponenten-Rechnung integraler Bestandteil des Rechnungssystems (Liider 2001,
S. 53 ff.). Sie wird laufend gefiihrt, d. h. alle laufenden Ein- und Auszahlungen wihrend
einer Haushaltsperiode werden direkt in der Finanzrechnung erfasst (direkte Methode).
Sie stellt somit als integriertes Modul des Gesamtsystems eine systematische und voll-
stindige Dokumentation der Liquiditidtsdnderungen dar.

Das zentrale, dritte Modul im Neuen Kommunalen Rechnungswesen (NKR) ist die Er-
gebnisrechnung. Sie stellt eine Zeitraumrechnung dar und erfasst den Ressourcen-
verbrauch als Aufwendungen und alle Ressourcenmehrungen als Ertrdge. Bei den Auf-
wendungen handelt es sich um periodisierte Ausgaben, d. h. tiber die Ergebnisrechnung
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werden unabhéngig vom Zeitpunkt der Zahlung alle Zahlungen jenen Perioden zugerech-
net, in denen der Ressourcenverbrauch auch tatsidchlich anfallt. Entsprechend wird bei
den Ertragen verfahren. Die Ergebnisrechnung stellt ein Unterkonto des Eigenkapitalkon-
tos dar. Jeder Aufwand mindert das Eigenkapital, jeder Ertrag erhoht dieses. Das Ergeb-
nis setzt sich aus dem ordentlichen und dem auB3erordentlichen Ergebnis zusammen, wo-
bei das aullerordentliche Ergebnis wiederum in realisiertes auBlerordentliches Ergebnis
und Bewertungsergebnis zu unterteilen ist. Letzteres dient dazu, moglichen Wertschwan-
kungen bei dem realisierbaren Vermogen Rechnung zu tragen und transparent zu ma-
chen. Im Falle eines negativen ordentlichen Ergebnisses (Verlust) bedarf es einer ver-
bindlichen, transparenten Verfahrensregel, wie dieser Verlust im Zeitablauf auszuglei-
chen ist. (Einbeziehung des auBlerordentlichen Ergebnisses, Verlustvortrag, Sanierungs-
konzept fiir die Folgeperioden).

Der Saldo der Vermdgensrechnung (Differenz der Aktiv- und Passivseite) und der Saldo
der Ergebnisrechnung (Differenz von Aufwendungen und Ertrdgen) miissen sich in die-
sem System immer entsprechen. In dieser systematischen doppelten Ergebnisermittlung
liegt das Besondere der Doppik (Vogelpoth/Poullie 2007, S. 517 ff.; Schuster 2007; Rau-
pach/Stangenberg 2006). Dieses System bzw. dieser Rechnungsstil ist Grundlage des
neuen Haushalts- und Rechnungswesens, wie es auf kommunaler Ebene und in Hamburg,
Hessen und Nordrhein-Westfalen zur Anwendung kommt bzw. in absehbarer Zeit zur
Anwendung kommen soll.

Die Probleme der auf dem einfachen kameralen Rechnungsstil basierenden erweiterten
Kameralistik liegen darin, dass die beiden Rechenmodule kameraler Haushalt und KLR
bisher weitgehend isoliert nebeneinander stehen, die KLR eine Reihe eigensténdiger Zu-
satzrechnungen erfordert, in weiten Bereichen nicht flichendeckend, sondern nur fiir
»geeignete Bereiche™ zur Anwendung kommt und vor allem keine institutionelle Ver-
bindlichkeit besitzt. Ob, wann, zu welchem Zweck und von wem die Informationen der
KLR tatsdchlich genutzt werden, stellt sich in diesem System bisher relativ beliebig dar.
Von daher ist auch nicht zu erwarten, dass sich unter Beibehaltung der klassischen Ka-
meralistik trotz ergédnzender Kosten- und auch Leistungsinformationen das bisherige
Denken und Handeln in Kategorien von Einnahmen und Ausgaben grundsétzlich @ndert.
Zudem spricht folgendes — 6konomische — Argument gegen den Sonderweg der erweiter-
ten Kameralistik. Soll der tatsdchliche Ressourcenverbrauch vollstindig mithilfe einer
Kostenrechnung erfasst werden, so erfordert dieses eine Vollvermdgensrechnung. Damit
wire quasi die Aktivseite der o6ffentlichen Bilanz unabdingbarer Bestandteil der erweiter-
ten Kameralistik. Auch ist zu beriicksichtigen, dass die Rechnungsgroflen der Kosten-
rechnung mit denen der Aufwandsrechnung vollstindig identisch sein miissen und bei der
Transformation kameraler Haushaltsdaten in Kostengroen ganz erhebliche Schnittstel-
len-, Zuordnungs- und Abgrenzungsprobleme ergeben. Das System der erweiterten Ka-
meralistik verursacht nicht nur mindestens gleiche Umstellungs- und Unterhaltungskos-
ten wie jenes der Doppik, sondern ist auch anfilliger, intransparenter und komplexer.
Von daher diirfte die auf Staatsebene noch préiferierte erweiterte Kameralistik nur eine —
sehr kostenintensive — Ubergangslosung zur Doppik darstellen. In der folgenden Abbil-
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dung 5 sind die idealtypischen Merkmale unterschiedlicher Rechnungssysteme aufge-
zeigt, wobei keines der in der Praxis anzutreffenden Systeme alle der jeweils genannten
systemspizifischen Merkmale aufweist.

Planung/ Leistungen/ Ressourcen- | Geldver-
SollgroRen Produkte verbrauch / brauch /Geld-
(Haushalts- (Output; Ressourcen - |aufkommen
ebene) Outcome) ertrag
A B C

Realisation/ Realisierte Realisierter Realisierter
IstgroBen Leistungen Ressourcen- | Geldver-
(Rechnungs- | (Output; verbrauch/ brauch /Geld-

’ Ressourcen- | aufkommen

n m . .
ebene) Outcome) ertrag (Finanzmittel)
D E F
C/F : Klassische Kameralistik und Haushaltsrechnung
AIC/F : Klassische Kameralistik mit Produkthaushalt
A/B/C/E/F : Erweiterte Kameralistik
A/B/C/D/E : Erweiterte Kameralistik mit Produkthaushalt
C/E/F : Drei Komponenten Rechnung (Speyerer Verfahren) auf Basis der Doppik
mit kameralem Haushalt

A/CIE/F : Drei Komponenten Rechnung auf Basis der Doppik mit kameralem Produkthaushalt
B/C/E/F : Integrierte Verbundrechnung (IVR) auf Basis der Doppik;
A/B/C/D/E/F: Integrierte Verbundrechnung (IVR) auf Basis der Doppik mit Produkthaushalt

Abb. 5:  Merkmale unterschiedlicher Rechnungssysteme
Quelle: Eigene Darstellung

Die Konsequenzen eines doppischen Rechnungssystems fiir die 6ffentlichen Haushalte
sind gravierend. So ist in der Vermogens- und in der Ergebnisrechnung auch jener Res-
sourcenverbrauch auszuweisen, der zwar in einer bestimmten Haushaltsperiode nicht mit
Zahlungen verbunden ist, gleichwohl als Aufwand bzw. Vermogensverbrauch anfillt.
Hierzu zédhlen insbesondere Abschreibungen und Pensionsverpflichtungen, die damit
auch die auszuweisende — tatséchliche — Verschuldung beeinflussen. Schulden beschrin-
ken sich nicht mehr auf die Geldschulden (Kapitalmarktschulden), sondern umfassen
dariiber hinausgehende zukiinftige Verbindlichkeiten in Form von Riickstellungen. Das
Eigenkapital von Gebietskorperschaften ist bei einer derartigen vollstindigen Erfassung
der tatsdchlichen Verschuldung erheblich geringer im Vergleich zur — falschlicherweise —
vorherrschenden Beschriankung der Schulden auf die Geldschulden. Zahlreiche Gebiets-
korperschaften diirften bei dieser den tatsdchlichen Verhéltnissen entsprechenden Ermitt-
lung der Verschuldung ein negatives Eigenkapital ausweisen, ein Sachverhalt, der mogli-
cherweise ganz wesentlich die nach wie vor verbreiteten Vorbehalte gegen ein derartiges
Rechnungssystem erklart (Thieme 2008, S. 433 ff.; Sarrazin 2008, S. 3).

Der derzeitige Reformstand hinsichtlich des Rechnungssystems in Deutschland ist in Ab-
bildung 6 wiedergegeben.
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Rechnungssystem |Landerebene Kommunalebene
Bundesland
Bundesverwaltung Kameralistik. Erweiterte Kameralistik in der Planung (Umsetzung ab 2010 in zwei
Pilotprojekte. Ab 2013 flachendeckend)
Baden-Wiirttemberg Erweiterte Kameralistik Doppik. Umstellung von 2009 bis
(vollstandige Umsetzung seit 2005/06) 2012
Bayern Kameralistik Kameralistik / Doppikoption ab 2007
Berlin Erweiterte Kameralistik
Brandenburg Erweiterte Kameralistik Doppik, Modellprojekte bis 30.9.2007
Ubergangszeitraum bis 1.1.2012.
Konsolidierte Bilanz ab 2013
Bremen Doppisches Rechnungswesen wird implementiert. Regelbetrieb geplant ab 2008
Hamburg Doppisches Rechnungswesen seit 2006 eingefiihrt. Konsolidierung 2007.
Doppisches Haushaltswesen mit exemplarischer Anwenundung in 15 (von 100)
Aufgabenbereichen im Doppelhaushalt 2009/2010. Komplett bis 2013
Hessen Doppisches Rechnungs- und Optionslésung bis 2011 zwischen
Haushaltswesen wird implementiert. erweiterter Kameralistik / Doppik
Regelbetrieb geplant ab 2008
Mecklenburg- Erweiterte Kameralistik Doppik, Umstellung von 2008 bis
Vorpommern 2012
Niedersachsen Erweiterte Kameralistik seit 2005 Doppik, Umstellung bis 1.1.2012
Nordrhein-Westfalen Einfihrung der IVR (Doppisches Haushalts-|Doppik, Umstellung bis 1.1.2009
und Rechnungswesen) vom Kabinett am
27. 6. 2006 beschlossen. Vollstandige
Umstellung bis 2015.
Rheinland-Pfalz Erweiterte Kameralistik seit 2002 Doppik, Umstellung bis 1.1.2009
Saarland Kameralistik Doppik, Umstellung bis 1.1.2009
Sachsen Erweiterte Kameralistik Doppik, ab 2008 bis Ende 2012
Sachsen-Anhalt Kameralistik Doppik, Umstellung bis 1.1.2011
Schleswig-Holstein Erweiterte Kameralistik Optionslésung ab 2007 zwischen
erweiterter Kameralistik / Doppik
Thiiringen Kameralistik Optionslésung ab 1.1.2009 zwischen
traditioneller Kameralistik / Doppik

Abb . 6: Rechnungssysteme in den deutschen Gebietskorperschaften (Stand 2008)
Quelle: Buddus/Hilgers 2009, S. 393

Die derzeitigen Bestrebungen in Deutschland zum Systemwechsel bzw. zur Erweiterung
des bisherigen Systems zeigen, dass der Reformbedarf fiir das 6ffentliche Haushalts- und
Rechnungswesen inzwischen auf allen drei Ebenen des foderalen Systems weitgehend als
notwendig angesehen und akzeptiert wird. Dabei ist die Entwicklung in Richtung IVR als
doppischer Verbund auf kommunaler Ebene und in Hamburg, Hessen und Nordrhein-
Westfalen weitgehend unstrittig. Allerdings hat sich auf staatlicher Ebene neben dem
Bund auch die iiberwiegende Zahl der Lander bisher gegen einen derartigen grundlegen-
den Systemwechsel entschieden.

Handlungsbedarf

—  Das Rechnungssystem sollte generell und flachendeckend fiir alle Gebietskorper-
schaften auf die Doppik umgestellt werden. Die dabei bisher gemachten — positiven
wie negativen — Erfahrungen sollten in einer allgemein zugéinglichen Datenbank zur
Verfligung gestellt werden.

—  Der unabdingbare Bedarf einer dquivalenten Struktur der Planungsebene (Sollgro-
Ben) und der Dokumentationsebene (Istgroflen) sollte Politik und Verwaltungen
vermittelt werden. Ein kamerales Haushaltswesen ist, sicht man von einer Uber-
gangsphase wihrend des Umstellungsprozesses ab, mit einem doppischen Rech-
nungswesen auf Dauer nicht in Einklang zu bringen.

Z6gU 32. Jg. 3/2009 301

216.73.2161106, am 15.01.2026, 21:23:43. @ gesch Inhalt. Ohne ge
tersagt, m mitt, fr oder In KI-Systemen, Ki-Modellen oder Generativen Sprachmodallen.



https://doi.org/10.5771/0344-9777-2009-3-282

Dietrich Budius

i)  Integrierte Verbundrechnung als zukiinftiges Rechnungssystem

These 9: Der zukiinftige Ansatz wird von der Grundstruktur her generell die IVR auf Ba-
sis der Doppik sein. Sie stellt die konzeptionelle Weiterentwicklung der Drei-
Komponenten-Rechnung dar und integriert die Planung (Haushalt/Budgetierung) und die
Ist-Rechnung (Rechnungswesen). Sie stdrkt und reformiert das Budgetrecht der Legisla-
tive bzw. des Rats.

Erginzende Erlauterung

Planungsebene und die Ebene der Ist-Rechnung miissen sich konzeptionell und inhaltlich
entsprechen und miteinander verzahnt sein (Berens u. a. 2005; Berens u. a. 2008). Dies
bedeutet, dass der Vermodgens-, Finanz- und Ergebnisrechnung als Ist-Rechnung auf der
Planungsebene eine Planbilanz, ein Finanz- und ein Ergebnishaushalt gegeniiberstehen
miissen. Der Rechnungsstil ist die Doppik (doppischer Verbund). Die isolierte Betrach-
tung einer Ebene ist weder sinnvoll noch konzeptionell vertretbar, da in einer Gebiets-
korperschaft im Vergleich zum privaten Unternehmen der Fokus auf der Planung liegt,
einschlieBlich deren Offentlichkeit. Nur in der Mitwirkung bei der Planung, d. h. bei der
Verabschiedung des Ergebnis- und Finanzhaushalts durch die Legislative, kann sich das
Budgetrecht des Parlaments manifestieren. Dabei wird mit der Ergebnisrechnung der sys-
temimmanenten Tendenz des kameralen Systems zur Ausweitung des Steuerstaates und
offentlicher Verschuldung entgegengewirkt und dariiber informiert, inwieweit der inter-
generativen Gerechtigkeit Rechnung getragen wurde.
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Abb. 7:  Integrierte Verbundrechnung als auf die Erfassung von Leistungszielen, Output

Ressourcenverbrauch, Vermdogen, Schulden und Finanzen ausgerichtetes dop-

pisches Planungs- und Rechnungssystem
Quelle: Buddus/Hilgers 2009a , S. 384
Die IVR ist nicht identisch mit dem Rechnungssystem privater Unternehmen. Sie geht
entsprechend dem Transparenzgebot in demokratischen Gemeinwesen weit dariiber hin-
aus. Zum einen umfasst sie in identischer Struktur sowohl die Planungsebene (Soll-
Rechnung) als auch die Dokumentationsebene (Ist-Rechnung). Zum anderen integriert sie
Finanzrechnung, Vermdgensrechnung und Ergebnisrechnung auf Basis der Doppik zu
einem Gesamtsystem. Beim privatwirtschaftlichen Rechnungssystem stellen nur die Ver-
mogens- und die Ergebnisrechnung ein integriertes System dar; die Finanzrechnung ist
hier nicht integriert. Schlieflich liegt ein ganz gravierender Unterschied in der Leistungs-
definition, deren Planung und Erfassung, deren Zielbezug (in der Budgetierung) und ei-
ner entsprechenden Dokumentation.

Handlungsbedarf
—  Das Rechnungssystem ist generell und flachendeckend fiir alle Gebietskorperschaf-
ten auf die Grundstruktur der IVR auszurichten.
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j)  Starkung und Ausbau des Budgetrechts

These 10: Durch die IVR wird das klassische, rein auf die Bewilligung des Geld-

verbrauchs der jeweiligen Haushaltsperiode eingeengte Budgetrecht der Legislative bzw.

des Rats/Kreistags grundlegend erweitert. Die Legislative bzw. der Rat/Kreistag erhalten

ganz neue, entscheidungsrelevante Informationen, die auch einzufordern sind. Dabei

handelt es sich um

—  die Wirkungsziele (Outcome),

—  die fiir die Zielerreichung geplanten Maflnahmen/Produkte (Output),

—  den fiir diese MaBBnahmen geplanten tatsdchliche Ressourcenverbrauch und

— die den tatsdchlichen Verhiltnissen entsprechende Vermogens- und Schuldensitua-
tion der Gebietskorperschaft.

Erginzende Erlauterung

Die klassische, iiberwiegend auf den Geldverbrauch in der Haushaltsperiode ausgerichte-
te Ausgestaltung des Budgetrechts der Legislative wird mit dem neuen Haushalts- und
Rechnungswesen in Form der IVR grundlegend um die Steuerung der Leistung (Output-
orientierung) und des tatsdchlichen Ressourcenverbrauchs erweitert und umgestaltet. Ne-
ben den bisherigen Informationen iiber Ausgaben und Einnahmen im Finanzhaushalt,
also iiber die Finanzierung der Leistungen, enthilt der Ergebnishaushalt den gesamten
durch die Leistungen verursachten Ressourcenverbrauch. Der Ergebnishaushalt gibt
zugleich Auskunft dariiber, ob der in der Haushaltsperiode fiir das Leistungsprogramm
geplante Ressourcenverbrauch durch ein entsprechendes Ressourcenautkommen erwirt-
schaftet wurde, d. h. inwieweit der Forderung nach intergenerativer Gerechtigkeit Rech-
nung getragen wurde. Daneben liefert die Bilanz die notwendigen Informationen tiber das
jeweilige Vermogen und die iiber die Geldschulden weit hinausgehenden tatsidchlichen
Schulden. Damit steht Politik und Verwaltungen ein Informations- und Planungssystem
zur Verfiigung, das die kurzfristige auf den Geldverbrauch ausgerichtete und mittel- und
langfristig eher gegen das Gemeinwohl gerichtete Steuerung offentlicher Ressourcen er-
setzt durch ein integriertes System einer outputorientierten die intergenerative Gerechtig-
keit einbeziehende Leistungs- und Ressourcensteuerung. Die Umsetzung und Weiterent-
wicklung einer zielbezogenen Steuerung ist dabei fiir die Zukunft die grofte Herausfor-
derung. Politik hat allerdings nicht nur das Recht auf Informationen iiber die jeweils
zugrunde liegenden Ziele von Maflnahmen und den entsprechenden Ressourcenbedarf.
Politik hat auch die Verpflichtung, dass derartige Ziele festgelegt und transparent ge-
macht werden und ihr Erreichungsgrad tiberpriift wird.

Handlungsbedarf

—  Generelle Vermittlung des materiellen Informationsgehalts des neuen Haushalts-
und Rechnungswesens und der damit fiir die Legislative verbundenen mittel- und
langfristig wieder am Gemeinwesen ausgerichteten Steuerungs-, Gestaltungs- und
auch Kontrollpotenziale.
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—  Entwicklung und Erarbeitung verbindlicher, transparenter Ziele.

—  Uberpriifung des Zielerreichungsgrades.

—  Weiterentwicklung von Indikatoren, Kennzahlen und -systemen insbesondere zur
Erfassung der Zielerreichung, um den zustindigen Entscheidungsorganen kompri-
mierte, aber gleichzeitig entscheidungsrelevante Informationen zur Verfiigung zu
stellen.

—  Nutzung der auf diesem Gebiet bereits auf kommunaler Ebene vorliegenden Erfah-
rungen.

k) Reformelement Rechnungslegung

These 11: Die Rechnungslegung bezieht sich auf die Regelungen fiir Ansatz, Ausweis,
Bewertung und Konsolidierung im Rahmen der Teilrechnungen, speziell von Vermogens-,
Finanz-, und Ergebnisrechnung, mit Aufwendungen und Ertrdigen. Hier liegt zurzeit der
hochste Standardisierungsbedarf. Nur wenn es gelingt, sich hinsichtlich der Rechnungs-
legung fiir alle Gebietskorperschaften auf Mindeststandards zu verstindigen, kann die
notwendige Verwaltungssteuerung auch erfolgreich sein. Bei der Rechnungslegung der
Leistung liegen in Verbindung mit einem Standardisierungsbedarf noch gravierende kon-
zeptionelle Probleme.

Erginzende Erlauterung

Fiir die Rechnungslegung im 6ffentlichen Sektor werden inzwischen vier unterschiedli-
che, sich teilweise tiberschneidende Referenzmodelle diskutiert und zum Teil auch prak-
tiziert: Handelsgesetzbuch (HGB), Grundsitze ordnungsméaBiger 6ffentlicher Buchfiih-
rung (GooB), IAS/IFRS (International Public Sector Accounting Standards/International
Financial Reporting Standards) und IPSAS (International Public Sector Accounting Stan-
dards (Liider 2002; Adam 2004; Srocke 2004; Vogelpoth 2004; Bolsenkotter 2007;
Streim 2007; Vogelpoth/Dorschel/Viehweger 2007, Berens u. a. 2008; Budius/Hilgers
2009, S.389; Bolsenkdétter/Poullie/Vogelpoth 2009).

Die Verkniipfungen mit bzw. Abgrenzung von unternehmerischer und 6ffentlicher Rech-
nungslegung der vier Referenzsysteme ist in der folgenden Abbildung skizziert ist.
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IAS/IFRS

Koordinierung/Abgleich
Koordinierung/Abgleich National-international
unternehmerisch-6ffentlich

IPSAS GoB
Koordinier_ung/Ang& Koordinierung/Abgleich
National - international _. unternehmerisch-&ffentlich

GooB

Abb 8:  Aktuelle die offentliche Rechnungslegung beeinflussende Referenzsysteme
Quelle: Bolsenkotter 2007, S. 15

Dabei geht es — ausgehend von der Zwecksetzung des 6ffentlichen Haushalts- und Rech-
nungswesens — ganz liberwiegend um zweckbezogene Mindeststandards fiir die 6ffentli-
che Rechnungslegung, einschlieBlich einer im gesamten Haushaltsrecht notwendigen
Vereinheitlichung und Systematisierung der Begriffe. Einheitliche Sprache und Mindest-
standards sollen gewihrleisten, dass der Vermogens-, Ergebnis- und Finanzrechnung
dann auch einheitliche, fiir die Politik leistungsfahige und gut handhabbare Planungs-
dquivalente gegeniiberstehen in Form von Ergebnishaushalt und Finanzhaushalt mit dem
Gesamt- und den Teilhaushalten.

Neben HGB und den Grundsdtzen ordnungsméBiger 6ffentlicher Buchfithrung (Go6B)
auf nationaler Ebene gewinnen auf internationaler Ebene zunehmend die IPSAS in An-
lehnung an die IAS/IFRS als Referenzmodell an Bedeutung, wie anschaulich die Beispie-
le der Schweiz und inzwischen auch Osterreich zeigen. Zurzeit liegen fiir die IPSAS die
in der folgenden Ubersicht aufgezeigten Standards vor.
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IPSAS  Bezeichnung Inhalt ana]og
IPSAS 1 Presentation of Financial Statements Darstellung der Jah.resrechnung/Auswels- und IAS 1/
Bewertungsgrundséatze IFRS 1
IPSAS 2 Cash Flow Statements Kapitalflussrechnungen/ Finanzflussrechnungen IAS 7
Net Surplus or Deficit for the Period- Periodenergebnis, grundlegende Fehler und
IPSAS 3 Fundamental Errors and Changing in Anderungen der Bilanzierungs- und Bewertungs-  IAS 8
Accounting Policies methoden
IPSAS 4 The Effects of changes in Foreign Auswirkungen von Wechselkursanderungen IAS 21
Exchange Rates
IPSAS 5 Borrowing Costs Fremdkapitalkosten IAS 23
IPSAS 6 Consolidated Financial Statements — Konzernabschluss und Bilanzierung von IAS 27
Accounting for Controlled Entities beherrschten Einheiten
IPSAS 7 Accounting for Investments in Associates Bilanzierung von Beteiligung an assoziierten IAS 28
Unternehmen
IPSAS 8 Financial Reporting of Interests in Joint ~ Rechnungslegung tber Anteile an assoziierten IAS 31
Ventures Unternehmen
IPSAS 9 Revenue from Exchange Transactions Ertrage aufgrund von Leistungsaustausch IAS 18
IPSAS 10 Elnanma_l Reporting in Hyperinflationary Rechnungslegung in Hochinflationslandern IAS 29
conomies
IPSAS 11 Construction Contracts Fertigungsauftrage IAS 11
IPSAS 12 Inventories Vorrate IAS 2
IPSAS 13 Leases Leasingvertrage IAS 17
IPSAS 14 Events after the Reporting Date Ergebnisse nach dem Bilanzstichtag IAS 10
IPSAS 15 Financial !nstruments: Disclosure and Finanzinstrumente: Angaben und Darstellung IAS 32
Presentation
IPSAS 16 Investment Property Renditeimmobilien IAS 40
IPSAS 17 Property, Plant and Equipment Sachanlagen IAS 16
IPSAS 18 Segment Reporting Segmentberichterstattung IAS 14
IPSAS 19 Provisions, Contingent Liabilities, Contin- Ruickstellungen, Eventualschulden und IAS 37
gent Assets Eventualforderungen
IPSAS 20 Related Party Disclosures Beziehungen zu nahe stehenden Unternehmen IAS 24
und Personen
IPSAS 21 Impairment of Noncash- generating As- (auBerp!anmamge) We[f[mlnderung von nicht IAS 36
sets ertragbringenden Vermdgenswerten
IPSAS 22 Disclosure of Financial Information about Finanzinformationen tber den allgemeinen Regie- /
the General Government Sector rungssektor einschlief3lich sachlicher Abgrenzung
Revenue from Non-Exchange Transac-  Ertrage ohne Gegenleistung (Steuern und
IPSAS 23 .. /
tions (Taxes and Transfers) Transfers)
Presentation of Budget Information in Budgetberichterstattung bei Anwendung des
IPSAS 24 _. - /
Financial Statements Ressourcenverbrauchskonzeptes
IPSAS 25 Employee Benefits Leistungen zugunsten der Angestellten IAS 19
IPSAS 26 Impairment of Cash-Generating Assets ~ Minderung von gewerblichen Vermdgenswerten IAS 36

Abb. 9:  IPSAS Standards
Quelle: KPMG 2009

Die derzeitigen Entwicklungen und Internationalisierungstendenzen diirften dazu fiihren,
dass das iiberwiegend fiir dezentrale 6ffentliche Einheiten (insbesondere Eigengesell-
schaften und Eigenbetriebe) vorgeschriebene HGB auf Dauer nicht das einzige oder do-
minante Referenzmodell sein wird. Es entspricht mit seinem Glaubigerschutzprinzip und
der Funktion der Ausschiittungsbemessung nicht hinreichend der Zwecksetzung einer
offentlichen Rechnungslegung. Von diesen Zwecksetzungen ausgehend wurden die
GooB in Abgrenzung zu den Grundsitzen ordnungsméaBiger Buchfiihrung (GoB) und
deren notwendigen Modifikation entwickelt (Wirtz 2008; Buddus 2007, S. 45 ff.; Berens
u. a. 2005, S. 887 ff.; Liider 2001, S. 38 ff.). Sie konnen als wesentliche Bestandteile ei-
nes neuen reformierten 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens angesehen werden
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und stehen fiir die Standardisierung und OrdnungsmafBigkeit der finanziellen Rechnungs-
legung von Gebietskorperschaften. Sie sind Teil der sich zurzeit entwickelnden Grund-
sitze des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens (GOHR). Die GOHR miissen
sowohl die finanzielle und nicht finanzielle bzw. nicht monetire Haushaltsplanung als
auch die finanzielle und nicht finanzielle bzw. nicht monetire Rechnungslegung einheit-
lich strukturieren. Dabei sind Teilbereiche wie etwa die Leistungserfassung oder die Ver-
kniipfung von Haushalts- und Rechnungswesen mit der politischen Steuerung und der
strategischen Planung weiter bzw. neu zu entwickeln.

Bei der Entwicklung und verbindlichen Ausformulierung der G6HR sind insbesondere
fiir die Wertansidtze des Vermogens die internationalen Diskussionen und Konzepte im
Rahmen der IPSAS einzubeziehen, so etwa bezogen auf IPSAS 17 (Sachanlagen) und 21
bzw. 26 (auBerplanméfBige Abschreibungen aufgrund von Wertminderungen) (Bolsenkot-
ter u. a. 2009, S. 37 ff.; KPMG 2009 Teil 1 und Teil 2).

Einschrankungen hinsichtlich der IPSAS ergeben sich zum einen daraus, dass diese nicht
frei von Interessen der Trager und Finanzierer des IPSAS-Boards der IFAC (International
Federation of Accountants) sein diirften. Zum anderen sind die IPSAS konzeptionell bis-
her nicht aus den Rechnungszwecken der oOffentlichen Rechnungslegung abgeleitet
(Streim 2007; IFAC 2006; Adam 2004; Vogelpoth 2004, S. 23 ff.). Vielmehr orientieren
sie sich vor dem Hintergrund der Internationalisierung der Rechnungslegung im privaten
Unternehmenssektor an den zunehmend die Regelungen des HGB ergénzenden bzw. sub-
stituierenden IAS/IFRS. So hat das IPSAS-Board in seiner ersten, inzwischen abge-
schlossenen Phase eine Kernserie grundlegender IPSAS auf Basis der bis zum 31. August
1997 vorhandenen IAS erarbeitet (Vogelpoth/Dorschell/Viehweger 2007). AnschlieBend
hat sich das Board mit jenen Themen befasst, fiir die noch keine IAS existierten oder die
sich — bezogen auf die Kernserie — als problematisch erwiesen. Dies gilt insbesondere fiir
die Berichterstattung iiber den Haushalt, die im 2006 verabschiedeten IPSAS 24 geregelt
ist. Aus der Grundorientierung der IPSAS an den IAS/IRFS erklart sich die schwer-
punktméBige Ausrichtung auf die Ex-post-Rechenschaftslegung und damit auf das Rech-
nungswesen als Ist-Rechnung. Demgegeniiber muss aber dem 6ffentlichen Bereich der
Planungsrechnung (Haushaltsplanung) ein entsprechend hoher Stellenwert einschlielich
ithres offentlichen Zugangs beigemessen werden. Erst in jlingster Zeit (seit 2006) ist da-
mit begonnen worden, ein eigenstdndiges, auf die 6ffentlichen Zwecke ausgerichtetes
,framework* fiir die IPSAS zu erarbeiten. Die Bedeutung der IPSAS fiir eine Standardi-
sierung des Offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens wird auch in Deutschland
weiter zunehmen (miissen). Mittelfristig diirften die IPSAS aufgrund der internationalen
Harmonisierungszwinge das zentrale Referenzsystem des offentlichen Haushalts- und
Rechnungswesens werden.

Handlungsbedarf

—  Fir die Rechnungslegung sind die auf deren Zwecksetzung (Steuerungsfunktion,
Informationsfunktion, Schutzfunktion) ausgerichteten Go6B stérker zu beriicksich-
tigen.
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—  Die Wertansitze und die Begrifflichkeiten in den 6ffentlichen Bilanzen sind zu ver-
einheitlichen; dabei besitzt die Standardisierung fiir die Umsetzung des Transpa-
renz- und Effizienzgebots einen Wert an sich.

—  Die absolute Hohe des Eigenkapitals in der Eroffnungsbilanz spiegelt durchaus wi-
der, inwieweit in der Vergangenheit der intergenerativen Gerechtigkeit Rechnung
getragen worden ist. Von Interesse ist vor allem dessen Verdanderung im Zeitablauf.

—  Ein in der laufenden Periode verursachter aber erst spiter zu finanzierender Res-
sourcenverbrauch (z. B. Versorgungsbeziige) stellt eine Verbindlichkeit dar, die
durch Riickstellungen in der Bilanz und Aufwendungen in der Ergebnisrechnung
auszuweisen ist.

—  Die vor allem aufgrund der derzeitigen Krise vom Staat {ibernommenen und kaum
mehr kontrollierbaren Risiken vor allem in Form von Biirgschaften gegeniiber pri-
vaten und Offentlichen Unternehmen sind in ihrer Hohe entsprechend ihrer Ein-
trittswahrscheinlichkeiten zu bewerten und in Form von Riickstellungen in den Bi-
lanzen auszuweisen. Dies bedeutet, dass die Umsetzung des Transparenzgebots eine
systematische und fundierte Risikoanalyse und Risikobewertung o6ffentlicher Res-
sourcenentscheidungen mit dem entsprechenden Ausweis im Haushalt und in der
Bilanz erfordert.

—  Die Gebietskorperschaften in Deutschland sollten sich — vertreten durch Verbinde
und/oder Rechnungshéfe und/oder IMK und/oder Bund-/Linder-/Kommunen-
Arbeitskreise wesentlich stidrker an der Diskussion und Entwicklung der IPSAS
beteiligen.

—  Die Diskussion um die IPSAS muss wesentlich stirker in die Entwicklung der
GOHR einflieBen.

1) Konsolidierung

These 12: Die Funktions- und Leistungsfihigkeit des Haushalts- und Rechnungswesen
kann nicht losgelost von der Organisationsstruktur der Gebietskorperschaften gesehen
werden. Dezentrale Strukturen mit einer Vielzahl rechtlich selbstindiger Einheiten hdu-
fig mit doppischen Rechnungswesen erfordern eine Gesamtschau iiber die Vermdgens-,
Ertrags- und Finanzlage einer Gebietskorperschaft als Ganzes. Diese Gesamtschau einer
Gebietskorperschaft ist nur in Form einer Konzernrechnungslegung auf Basis der Dop-
pik moglich.

Erginzende Erlauterung

In den vergangenen Jahrzehnten haben sich die einzelnen Gebietskorperschaften als in-
tegrierte Einheiten durch zunehmend dezentrale Strukturen auseinander entwickelt. Das
neue Haushalts- und Rechnungswesen auf Basis der Doppik bietet die Chance, dieser
Entwicklung entgegenzusteuern (Gornas 2009).

Die Notwendigkeit einer Konsolidierung und damit eines gednderten Haushalts- und
Rechnungswesens, ldsst sich anschaulich an der tatsdchlichen Verschuldung der Kom-
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munen verdeutlichen. Diese ist, so wie sie zurzeit in der kameralen Rechnung ausgewie-
sen wird, in der folgenden Abbildung fiir die einzelnen Bundesldnder dargestellt. Rechnet
man die Schulden der dezentralen Einheiten hinzu, so erhoht sich die Verschuldung teil-
weise bis zum Vierfachen.*

Hohe und Struktur der Schulden der Gemeinden (GV) und Zweckverbande am
31.12.2007 (sortiert nach Kreditmarktschulden der Kernhaushalte)
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Abb. 10: Hohe und Struktur der Schulden der Gemeinden und Zweckverbinde am
31.12.2007 (sortiert nach Kreditmarktschulden der Kernhaushalte)
Quelle: Bertelsmann Stiftung, iiberarbeitete Grafik aus dem kommunalen Finanz- und Schuldenreport Deutsch-

land 2008, abgerufen unter www.bertelsmann-stiftung.de am 18. Februar 2008.

Unter Beibehaltung des tradierten Systems und damit eines Verzichts auf Konsolidierung
(Srocke 2007) besteht weiterhin die Gefahr und Tendenz, dass die Organisationspolitik
von Gebietskorperschaften genutzt wird, gezielt Intransparenz iiber die Verschuldung
herbeizufiihren.’

Handlungsbedarf

—  Generelle Umsetzung einer Gesamtbetrachtung von Gebietskdrperschaften im Sinne
einer vereinheitlichten 6ffentlichen Konzernrechnungslegung auch auf Staatsebene
mit den Bestandteilen Ergebnisrechnung, Vermogensrechnung, Kapitalflussrech-
nung und Konsolidierungsbericht.

4 Auf Staatsebene ist die Situation nicht grundlegend anders (Junkernheinrich/Micosatt 2008, S. 25).
5 In diesem Zusammenhang ist — bezogen auf die Staatsebene — beispielhaft auf die jiingste Behauptung iiber die
angebliche Tilgung des Erblastentilgungsfonds zu verweisen (Buddus/Gnédinger/Junkernheinrich 2009).
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—  Abgrenzung des Beteiligungsberichts vom Gesamtabschluss.
—  Nutzung der auf diesem Gebiet bisher auf kommunaler Ebene — insbesondere aber
in Hamburg — vorliegenden Erfahrungen.

m) Kosten- und Leistungsrechnung

These 13: Die Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) hat in doffentlichen Verwaltungen
grundsdtzlich zwei Funktionen. Zum einen dient sie als internes Steuerungsinstrument
(interne Managementfunktion) und zum anderen als Grundlage einer output- und res-
sourcenorientierten Budgetierung (politische Gestaltungsfunktion). Das Hauptproblem
liegt dabei in der Leistungsrechnung.

Erginzende Erliuterung

Die Notwendigkeit einer KLR in offentlichen Verwaltungen ist generell unumstritten.
Allerdings ist der Stellenwert der Kostenrechnung in Abhéngigkeit von dem Rechensys-
tem sehr unterschiedlich. In doppischen Rechnungssystemen existiert eine flichende-
ckende Aufwandsrechnung, deren Rechengroflen ausschlieflich aus aufwandsgleichen
Kosten oder umgekehrt formuliert aus kostengleichen Aufwendungen bestehen (ein Un-
terschied ergibt sich nur im Falle einer kalkulatorischen Eigenkapitalverzinsung). Von
daher ist in diesen Fillen im Grunde genommen eine gesonderte Kostenrechnung nicht
erforderlich. Sie konnte auch als Aufwandsarten-, Aufwandstellen- und Aufwandstrager-
rechnung oder Prozessaufwandsrechnung gefiihrt werden (dies gilt nicht generell fiir das
kommunale Abgabenrecht). Flichendeckend notwendig ist die Kostenrechnung aller-
dings bei der erweiterten Kameralistik. Hier existiert keine Aufwandsrechnung (als Teil
der Ergebnisrechnung). Mithilfe der Kostenrechnung soll der Ressourcenverbrauch er-
fasst werden. In diesen Féllen gibt es aber dennoch — wenig verstdndlich — unterschiedli-
che Auffassungen dariiber, ob und inwieweit sie flichendeckend oder nur in ,,geecigneten
Bereichen* eingefiihrt werden soll (§ 6 Abs. 3 Haushaltsgrundsitzegesetz — HGrG). Die
Formulierung ,,geeignete Bereiche* erweckt den Eindruck, es gébe geeignete und nicht
geeignete Bereiche fiir die Anwendung einer Kostenrechnung. Eine flichendeckende
Anwendung wird damit faktisch ausgeschlossen, ein Sachverhalt, der im Rahmen der
erweiterten Kameralistik nicht vertretbar ist. Es kann nicht um ,,geeignete und ,,nicht
geeignete* Bereiche gehen, sondern lediglich um solche Bereiche, die sich — zur Nutzung
von Lernprozessen — gut flir die sukzessive flichendeckende Einfiihrung und Praktizie-
rung einer Kostenrechnung eignen, und solchen, die sich zunichst weniger gut eignen
(Liider 2001, S. 58). Das Kernproblem liegt allerdings nicht in der Kosten- bzw. Auf-
wandsrechnung, sondern in der Leistungserfassung und Leistungsrechnung. Diese sind
bisher vergleichsweise noch wenig entwickelt. Dies resultiert daraus, dass eine Anleh-
nung an den privaten Sektor, in dem die Leistungsrechnung primér eine Erlosrechnung
darstellt, fiir 6ffentliche Verwaltungen nicht sinnvoll ist. Hier ist die Leistungsrechnung
die Kostentragerrechnung. Von daher muss gewéhrleistet werden, dass die aus Produkt-
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katalogen abgeleiteten Produkte identisch sind mit den Kostentragern (Aufwandstrégern)
in der Kostentriagerrechnung (Aufwandstriagerrechnung).

Die Kosten- und Leistungsrechnung findet sich in der Praxis so gut wie in allen Gebiets-
korperschaften mit behordenspezifisch unterschiedlichen Auspragungen. Aufgrund der
traditionellen Praxis von Kostenrechnungen in den Gebiihrenhaushalten der Kommunen
ist die Kostenrechnung auf kommunaler Ebene seit jeher ein zentrales Steuerungsinstru-
ment. So wurde bereits 1980 das erste umfassende Handbuch der KLR fiir die Kommu-
nen von der KGSt vorgelegt, seit dieser Zeit entsprechend angewendet und laufend neu
bearbeitet und aktualisiert. Zunehmend zeigt sich aber angesichts der durch den System-
wechsel zur Doppik verfiigbaren Aufwandsgréflen der Bedeutungsverlust einer eigen-
standigen Kostenrechnung.

Anders ist die Situation folgerichtig bei den an der — erweiterten — Kameralistik festhal-
tenden Landern. Diese stellt sich wie in der Abbildung 11 aufgezeigt dar:

KLR in Verbindung mit KLR in Verbindung mit Produkthaushalt
Bundesland kameralem Rechnungswesen Doppik (Zweikreissystem)
Bundesverwaltung KLR in geeigneten Bereichen Nein
Baden-Wiirttemberg KLR flachendeckend Ab 2007/2008
Bayern KLR in geeigneten Bereichen Ab 2007/2008
(auf Probe)
Berlin KLR flichendeckend Flachendeckend
Brandenburg KLR flichendeckend Nein
Bremen KLR flachendeckend Flachendeckend
Hamburg KLR in geeigneten Bereichen Flachendeckend
Hessen KLR flachendeckend Flachendeckend
Mecklb.-Vorpommern KLR flichendeckend Ab 2007/2008
(auf Probe)
Niedersachsen KLR flachendeckend Flachendeckend
Nordrhein-Westfalen Flachendeckend auf Probe Ab 2008
Rheinland-Pfalz KLR in geeigneten Bereichen Nein
Saarland KLR in geeigneten Bereichen Zwei Bereiche
Sachsen KLR in geeigneten Bereichen Nein
Sachsen-Anhalt KLR in geeigneten Bereichen Nein
Schleswig-Holstein KLR flachendeckend Nein
Thiiringen KLR in geeigneten Bereichen Nein

Abb. 11: Uberblick iiber die KLR auf Liinderebene
Quelle: In Erweiterung an Bund-Ldinderarbeitskreis 2006, S. 2 ff.

In zahlreichen Gebietskorperschaften fehlt es an einer institutionellen Verbindlichkeit,
die KLR-Informationen fiir Budgetierung und interne Steuerung auch zu nutzen. Ein ers-
ter erfolgreicher Ansatz existiert in den Berliner Bezirkverwaltungen. Hier werden auf
der Basis einer verbindlichen KLR ,,Sollwerte* flir die Kosten einzelner Produkte (Medi-
anwert {iber alle Bezirke) ermittelt und zur Grundlage der zukiinftigen Budgets gemacht
(Thau 2008).
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Handlungsbedarf

—  Rechnungsstoff, Funktionen und Ausgestaltung der in der Reformpraxis urspriing-
lich dominanten Kostenrechnung sind mit dem Rechnungsstoff, den Funktionen und
den Ausgestaltungsmoglichkeiten der Aufwandsrechnung abzugleichen, um mogli-
che Einsparpotentiale zu erschlielen.

—  Bedarf, Ausbau und Nutzung der Kostenrechnung sind im Rahmen der Doppik an
die Verfiigbarkeit einer flichendeckenden Aufwandsrechnung anzupassen. Dies gilt
insbesondere auch hinsichtlich der einzelnen Module der Software.

—  Dort, wo — trotz der aufgezeigten Schwachstellen — eine erweiterte Kameralistik
praktiziert werden soll, ist die flichendeckende Institutionalisierung einer Kosten-
rechnung fiir die Ressourcenerfassung unabdingbar; ohne sie ist eine ressourcen-
und outputorientierte nicht moglich.

—  Der zukiinftige Schwerpunkt muss auf der Weiterentwicklung der Leistungserfas-
sung und -rechnung liegen.

n) Budgetierung

These 14: Die Budgetierung ist als globale, ressourcen- und outputorientierte Budgetie-
rung fiir die Verkniipfung von Politik mit dem Haushalts- und Rechnungswesen von zent-
raler Bedeutung. Sie integriert die Leistungsziele mit den Finanzzielen fiir die jeweilige
Budgetperiode und wird legitimiert durch einen Beschluss der zustindigen politischen
Vertretung. Politik gewinnt iiber die Moglichkeit der Festlegung von Zielen und Produk-
ten/Produktgruppen einschliefflich der hierfiir erforderlichen Ressourcen einen bisher
nicht gekannten Gestaltungsspielraum. Verwaltung gewinnt iiber das globale Budget ei-
nen bisher nicht gekannten Spielraum fiir eine effiziente Ressourcensteuerung.

Erginzende Erlauterung

Der Budgetierung wird in der aktuellen Reformentwicklung in der Praxis ein aulleror-
dentlich hoher Stellenwert beigemessen, obwohl — oder gerade weil — sie bisher nicht
oder nur sehr unzureichend mit den oben skizzierten Elementen des 6ffentlichen Rech-
nungswesens, insbesondere mit der Aufwands- bzw. Kostenrechnung verkniipft ist
(Grommas 2005; Frischmuth 2001; KGSt 1997). Dies erklért sich aus einem ganz prag-
matischen Grund. Die Budgetierung hatte in ihrer bisherigen Anwendung in Form der
Bereitstellung globaler Budgets fiir die einzelnen Verwaltungseinheiten zuniachst einmal
primdr die Funktion einer intelligenten Sparstrategie im Rahmen eines kameralen Rech-
nungssystems. ,,Intelligent” war die Strategie deshalb, weil die Sparentscheidungen von
der politischen Ebene in die dezentralen Verwaltungseinheiten vor Ort verlagert und dort
getroffen wurden. Dabei beschrinkte sich die Budgetierung faktisch weitgehend auf die
Abkehr von der klassischen Zweckbindung der Mittel zugunsten einer umfassenden De-
ckungsfihigkeit und auch Ubertragbarkeit. Es ging um eine globale, inputorientierte und
in der Regel bisher auch nur zahlungsorientierte Ausweisung von Haushaltsmitteln.
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Inzwischen wird die ressourcen- und outputorientierte Budgetierung von Produkthaushal-
ten — vor allem auf der kommunalen Ebene — als das zentrale Reform- und Steuerungsin-
strument gesehen. Auch wenn noch nicht immer hinreichend entwickelt, so liegt im Ziel-
bezug der Produkte — dieser setzt Zielfestlegungen voraus — der konzeptionelle Ansatz
der Verkniipfung des Haushaltswesens zur politischen Steuerung. Allerdings fehlt bisher
in weiten Bereichen noch die Verkniipfung von Zielen und Ressourcen, das heif3it die
Festlegung von Wirkungs-, Leistungs- und Ressourcenzielen in den Teilergebnishaushal-
ten.

Handlungsbedarf

—  Die Budgetierung ist als zentrales Reformelement eines neuen Haushalts- und
Rechnungswesens verfahrensméfig und instrumentell weiterzuentwickeln. Dies be-
trifft insbesondere Verfahren der Zielvorgaben durch Politik, Wirkungsanalysen
von Mallnahmen/Produkten sowie die Messung realisierter Zielerreichungsgrade.

—  Politik ist die Leistungsfahigkeit einer globalen, output- und ressourcenorientierten
Budgetierung zu vermitteln.

—  Im Rahmen der globalen Budgetierung ist ein unterjéhriges Berichtswesen zu ent-
wickeln, wobei insbesondere die kommunalen Konzepte und Erfahrungen einzube-
ziehen sind.

0) Wissenschaftlicher Forschungs- und Qualifizierungsbedarf

These 15: Die an den deutschen staatlichen Universitdten bereitgestellten Forschungs-
und Ausbildungskapazitdten fiir das Fachgebiet ,, Public Management* wurden in den
vergangen 20 Jahren rigoros abgebaut’. Dieser Sachverhalt steht in einem krassen Wi-
derspruch zum Bedarf. Wihrend der Staat fiir Effizienz und Management privater Unter-
nehmen eine Vielzahl von betriebswirtschaftlichen Lehrstiihlen, Instituten bis hin zu gan-
zen Fakultdten bereitstellt, finanziert er fiir Effizienz und Management der eigenen Or-
ganisationen im Sinne eines ,, Public Managements* faktisch gerade einmal zwei Lehr-
stithle (Potsdam, Speyer) — und das bei einer Staatsquote von fast 50 Prozent. Die oben
angesprochenen ungelosten konzeptionellen Probleme der Reform sind Ausdruck der
Konsequenzen dieses Missverhdltnisses.

Erginzende Erlauterungen

Im Dezember 2008 haben sich die kommunalen Spitzenverbande in einem Appell an die
Ministerprisidenten der einzelnen Bundesldnder gewandt und auf die nicht nur fiir die
kommunale Ebene, sondern fiir den gesamten 6ffentlichen Sektor problematische Ent-
wicklung aufmerksam gemacht. Von den etwa 14.000 Gebietskorperschaften in Deutsch-
land befasst sich so gut wie jede seit geraumer Zeit intensiv mit der Reform ihrer Verwal-
tungen.

6  So in allerjiingster Zeit auch an den Universitdten Mannheim und Hamburg.
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Zur Bewiltigung der auftretenden Problemfelder bedarf es besonders qualifizierten Per-
sonals im o6ffentlichen Sektor. Hier zeichnet sich nun aber, ergédnzend zur Schuldenkrise
— man kann dies auch als Krise des offentlichen Realkapitals bezeichnen — ein weiteres
existenzielles Problemfeld in Form einer Krise des Humankapitals ab. Schon heute lasst
sich erkennen, dass der offentliche Sektor in Zukunft um knappe qualifizierte personelle
Ressourcen mit dem privatwirtschaftlichen Sektor konkurriert und hier nicht konkurrenz-
fahig sein wird. Ursédchlich hierfiir ist zum einen die demographische Entwicklung, ver-
bunden mit einer starken Uberalterung in groBen Teilen des dffentlichen Sektors, sowie
zum anderen ganz entscheidend die vollige Vernachlidssigung einer qualifizierten Ausbil-
dung auf dem Gebiet des ,,Public Managements* an Universititen.” Anfang der Siebzi-
ger-Jahre des vorigen Jahrhunderts hatte sich u. a. als Ergebnis der Empfehlungen der
Kommission ,,Wirtschaftlicher und sozialer Wandel*“ ein Bewusstsein fiir eine starkere
universitire Forschung und Lehre zu den 6konomischen Fragestellungen des 6ffentlichen
Sektors durchgesetzt. Inzwischen ist eine vollig umgekehrte Situation eingetreten. So gab
es Ende der siebziger-/Anfang der Achtziger-Jahre an zwolf staatlichen Universititen in
Deutschland einen Lehrstuhl, der mehr oder minder explizit in Richtung eines ,,Public
Managements‘* ausgerichtet war. Heute gibt es nur noch die erwihnten zwei Lehrstiihle.

Handlungsbedarf

—  Schaffung einer angemessenen Zahl neuer Lehrstiihle an wirtschaftswissenschaftli-
chen Fakultiten zum Gebiet ,,Public Management®.

—  Gewihrleistung, dass die ohnehin wenigen Lehrstiihle fiir das Gebiet ,,Public Ma-
nagement® nicht mit fachfremden Personen besetzt werden.

p) Neue Verantwortlichkeit der Macht- und Entscheidungseliten in Staat und
Verwaltungen als Voraussetzung der Wirksamkeit eines doppischen Haus-
halts- und Rechnungswesens

These 16: Das doppische Haushalts- und Rechnungswesen hat rein instrumentellen Cha-
rakter. Seine Anwendung ist lediglich eine notwendige, aber keineswegs hinreichende
Bedingung dafiir, dass eine effektive, effiziente und verantwortungsvolle Steuerung of-
fentlicher Leistungsprozesse gewdhrleistet ist. Auch die Akteure in Politik und Verwal-
tungen miissen ihr bisheriges Entscheidungsverhalten iiberdenken und erneuern, um die
derzeitige Gesellschafiskrise konstruktiv und glaubwiirdig zu bewidltigen. Dabei ist dann
die konsequente fldchendeckende Implementierung und Nutzung des neuen Haushalts-
und Rechnungswesens lediglich ein zwangsldufiger — wenn auch gewichtiger — Nebenef-
fekt.

7  Auch der im Dezember 2008 an die Ministerprasidenten gerichtete Appell der kommunalen Spitzenverbénde in
dieser Sache scheint weitgehend ungehdrt geblieben zu sein.
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Abstract

Dietrich Buddus, The Governmental Budgeting and Accounting Manifesto for Germany —
More Transparency, Efficiency and Effectiveness in Public Administration and Politics
by a Standardised Accrual Budgeting and Accounting System

Cameralistics, consolidated financial statements, cash accounting; cost accounting;
double entry bookkeeping; governmental accrual accounting reform, governmental
budgeting reform; IPSAS, performance measurement; public management

Considering the present inhomogeneous development of budgeting and accounting re-
gimes at state and local level in the federal system of Germany, the Manifesto demands a
shift to a comprehensive output- und accrual oriented budgeting and accounting in pub-
lic units. Only such a system can provide the necessary transparency in the budgetary
and accountability process in a democratic state. This manifesto refers to the 3-E-model
as conceptual framework for developing and integrating the different elements of the in-
formation system. Future research activities must be focused on performance measure-
ment and management in public administrations. Closely connected to this topic, one of
the greatest problems in Germany in this context is neglecting public management at
public universities as a necessary discipline.

Literaturverzeichnis

Adam, Berit (2004), Internationale Rechnungslegungsstandards fiir die 6ffentliche Verwaltung (IPSAS). Eine kriti-
sche Analyse unter besonderer Berticksichtigung ihrer Anwendbarkeit in Deutschland, Frankfurt am Main.
Bals, Hansjiirgen (2003), Der Produkthaushalt. Wege zur Integration von Finanz- und Leistungssteuerung, in: Zeit-

schrift fiir Kommunalfinanzen, Jg.53, Heft 12, S. 321-329.

Berens, Wolfgang, Dietrich Budéus, Ernst Buschor, Edmund Fischer, Klaus Liider, Erhard Mundhenke und Hannes
Streim (2005), Eckpunktepapier fiir die Grundsitze ordnungsméfiger Buchfiihrung, Arbeitskreis IVR (Integ-
rierte Verbundrechnung), in: Die Wirtschaftspriifung, Heft 16, S. 887-890.

Berens, Wolfgang, Dietrich Budéus, Ernst Buschor, Edmund Fischer, Klaus Liider, Erhard Mundhenke und Hannes
Streim (2008), Zum nicht mehr vertretbaren Haushalts- und Rechnungswesen in einem demokratischen Ge-
meinwesen (Hamburger Thesen), in: Die Offentliche Verwaltung, 61. Jg. , Heft 3, S. 109 - 111.

Bolsenkétter, Heinz (2003), Reform des deutschen &ffentlichen Rechnungswesens und internationale Reformbestre-
bungen, in: Der Gemeindehaushalt, S. 169-178.

Bolsenkétter, Heinz (2007), Die Zukunft des Offentlichen Rechnungswesens — Reformtendenzen und internationale
Entwicklung, Schriftenreihe der Gesellschaft fiir Offentliche Wirtschaft 55, Baden-Baden.

Bolsenkétter, Heinz, Michael Poullie und Norbert Vogelpoth (2009), Der reformierte 6ffentliche Haushalt, Stuttgart.

Bolsche, Dorit und Leander Jumin (2005), Kostentransparenz in der Bundesverwaltung. Das Fallbeispiel Deutscher
Wetterdienst, in: Verwaltung und Management, Heft 1, S. 31-35.

Brixner, Helge C., Jens Harms und Heinz W. Noe (2003), Verwaltungskontenrahmen, Miinchen.

Budéus, Dietrich (1982), Betriebswirtschaftliche Instrumente zur Entlastung kommunaler Haushalte, Baden-Baden.

Budéus, Dietrich und Klaus Buchholtz (1997), Konzeptionelle Grundlagen des Controlling in 6ffentlichen Verwal-
tungen, in: Die Betriebswirtschaft, Jg. 57, S. 322-337.

Budéus, Dietrich, Cristiane Behm und Berit Adam (2005), Reformen des 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungs-
wesens in Deutschland — Stand, Konzepte, Entwicklungsperspektiven, in: Verwaltung und Management,
Heft 1, S. 48-53.

Budéus, Dietrich (2006), Reform des 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesens in Deutschland, in: Die Ver-
waltung, Heft 2, S. 187-246.

316 Z6gU 32. Jg. 3/2009

216.73.2161106, am 15.01.2026, 21:23:43. @ gesch Inhalt. Ohne ge
tersagt, m mitt, fr oder In KI-Systemen, Ki-Modellen oder Generativen Sprachmodallen.



https://doi.org/10.5771/0344-9777-2009-3-282

Manifest zum 6ffentlichen Haushalts- und Rechnungswesen

Budius, Dietrich und Dennis Hilgers (2009), Offentliches Risikomanagement — zukiinftige Herausforderungen an
Staat und Verwaltung, in: Risikomanagement der 6ffentlichen Hand, hrsg. von Frank Scholz, Andreas Schuler
und Hans-Peter Schwintowski, Heidelberg, S. 17-77.

Budius, Dietrich und Dennis Hilgers (2009a). Reform des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens in
Deutschland, in: Zeitschrift fiir Planung und Unternehmenssteuerung, Jg. 19, Heft 4, S. 377-396.

Budius, Dietrich, Marc Gnéidiger und Martin Junkernheinrich (2009), Glaubwiirdige Politik erfordert transparente
und vollstindige Informationen — Aktuelle Situation offenbart Unzuldnglichkeit der Kameralisitk, in: Verwal-
tung und Management, Heft 2, S. 66-71.

Bund-Lander-Arbeitskreis (2006), Kosten- und Leistungsrechnung/Doppik. Status-Quo-Bericht zum Stand der
KLR-Einfiihrung beim Bund und bei den Léndern Stand 12/2005, Berlin.

Damm, Matthias (2005), Eine stille Revolution: Das neue franzosische Haushaltssystem, Teil 1, in: Unterrichtsblét-
ter fir die Bundeswehrverwaltung (UBW), Jg. 44, Heft 8, S. 281-290.

Frischmuth, Birgit (2001), Budgetierung in der Stadtverwaltung, Berlin.

Grommas, Dieter (2005), Interne Budgetierung in 6ffentlichen Verwaltungen und Betrieben, Lohmar.

Glockner, Andreas, Marc Gnéddinger und Thomas Grieger (2008), Einfiihrung und Weiterentwicklung des neuen
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens unter besonderer Beriicksichtigung des ethischen Leitbildes der
intergenerativen Gerechtigkeit, Gastbeitrag fiir das Onlineportal www.lexikon-finanzpolitik.de, http://www.
doppikvergleich.de/uploads/tx_jpdownloads/lexikon-finanzpolitik.pdf, (Zugrift: 09.06.2009).

Gornas, Jiirgen (2009), Der kommunale Gesamtabschluss im doppischen Haushalts- und Rechnungswesen,
http://www.doppikvergleich.de/uploads/tx_jpdownloads/Vorschriften zum Gesamtabschluss 2 2.pdf (Zugriff:
09.06.2009).

Hansmeyer, Karl H. (1967), Lehr- und Methodengeschichte. Kompendium der Volkswirtschaftslehre, hrsg. von
Werner Ehrlicher, Gottingen.

Hilgers, Dennis (2008), Performance Management in Unternehmen und 6ffentlichen Verwaltungen, Wiesbaden.

Hilgers, Dennis (2008a), Hochschulen im Reformprozess des offentlichen Rechnungswesens, in: Verwaltung und
Management, Heft 4, S. 180-188.

IFAC — International Federation of Accountants (2006), Handbook of International Public Sector Accounting Stan-
dards, New York.

IPSAS — Autorisierte Ubersetzung der IPSAS Standards (2009), hrsg. von KPMG AG, Ziirich, Basel und Genf.

Junkernheinrich, Martin und Gerhard Micosatt (2007), Kommunaler Schuldenreport Nordrhein-Westfalen, Bertels-
mann Stiftung, Giitersloh.

Junkernheinrich, Martin und Gerhard Micosatt (2008), Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Deutschland 2008,
Bertelsmann Stiftung, Giitersloh.

Kettl, Donald, F. (2000), The Global Public Management Revolution, Brookings Institution Press, Washington DC.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (1991), Dezentrale Ressourcenverantwor-
tung. Uberlegungen zu einem neuen Steuerungsmodell, KGSt-Bericht, 12/1991.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (1993), Das neue Steuerungsmodell: Be-
griindung — Konturen — Umsetzung, KGSt-Bericht, 5/1993.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (1994), Das neue Steuerungsmodell, Defini-
tion und Beschreibung von Produkten, KGSt-Bericht, 8/1994.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (1995), Vom Geldverbrauchs- zum Ressour-
cenverbrauchskonzept: Leitlinien fiir ein neues kommunales Rechnungs- und Haushaltsmodell auf doppischer
Grundlage, KGSt-Bericht, 1/1995.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (1997), Steuerung kommunaler Haushalte:
Budgetierung und Finanzcontrolling in der Praxis. KGSt-Bericht, 9/1997.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2000), Strategisches Management: Zielbe-
zogene Budgetierung, KGSt-Bericht, 10/2000.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2001a), Steuerung mit Zielen: Ziele entwi-
ckeln und prézisieren, KGSt-Bericht, 3/2001a.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2001b), Arbeit mit Kennzahlen — Teil 1:
Grundlagen, KGSt-Bericht, 4/2001b.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2004a), Einfiihrungsstrategien fiir das neue
Haushalts- und Rechnungswesen, KGSt-Bericht, 2/2004a.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2004b), Kommunale Managementberichte
I: Grundlagen und Nutzen, KGSt-Bericht, 7/2004b.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2005), Produkte auf dem Priifstand: Die
Verfahren zur Produktkritik, KGSt-Bericht, 2/2005.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2007a), Buchfiihrung und Zahlungsabwick-
lung im neuen Haushalts- und Rechnungswesen. Grundlagen, Prozesse und Regelungsbedarf, KGSt-Bericht,
6/2007a.

KGSt — Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (2007b), Rechnungspriifung im neuen Haus-
halts- und Rechnungswesen, Band 1: Grundlagen, Optionen, Vorgehensmodelle, KGSt-Bericht, 7/2007b.

Z6gU 32. Jg. 3/2009 317

216.73.2161106, am 15.01.2026, 21:23:43. @ gesch Inhalt. Ohne ge
tersagt, m mitt, fr oder In KI-Systemen, Ki-Modellen oder Generativen Sprachmodallen.



https://doi.org/10.5771/0344-9777-2009-3-282

Dietrich Budius

KPMG AG (2009), IPSAS — Autorisierte Ubersetzung der IPSAS Standards. Ausgabe 2008, hrsg. von KPMG AG,.
Ziirich, Basel und Genf.

Liider, Klaus (1999), Konzeptionelle Grundlagen des neuen kommunalen Rechnungswesens (Speyerer Verfahren),
2. Aufl., Stuttgart.

Liider, Klaus (2001), Neues offentliches Haushalts- und Rechnungswesen, Berlin.

Liider, Klaus (2002), Kosten- und Leistungsrechnung in 6ffentlichen Verwaltungen als Bestandteil eines reformier-
ten Offentlichen Rechnungswesens, in: Produktion und Controlling, hrsg. von Frank Keuper, Wiesbaden,
S. 493-507.

Liider, Klaus und Rowan Jones (2003), Reforming governmental accounting and budgeting in Europe, Frankfurt am
Main.

Matheson, Alex (2002), Better Public Sector Governance: The Rationale for Budgeting and Accounting Reform in
Western Nations, in: OECD Journal on Budgeting, Heft 2, S. 44-45.

Monsen, Norvald (2005), Kapitalflussrechnungen. Kann das kaufménnische Rechnungswesen vom kameralistischen
lernen? in: Verwaltung und Management, Heft 1, S. 19-26.

Miihlenkamp, Holger und Andreas Glockner (2009), Rechtsvergleich kommunale Doppik. Eine Synopse und Ana-
lyse ausgewihlter Themenfelder des neuen, doppischen kommunalen Haushaltsrechts der Bundeslidnder, in:
Speyerer Forschungsberichte 260, Speyer.

Miiller, Stefan, Ulf PapenfuB3 und Christina Schaefer (2009), Rechnungslegung und Controlling in Kommunen,
Berlin.

Pollitt Christopher und Geert Bouckaert (2004), Public Management Reform: A Comparative Analysis, 2. Aufl,,
Oxford University Press, Oxford.

Raupach, Bjorn und Katrin Stangenberg (2006), Doppik in der 6ffentlichen Verwaltung. Grundlagen, Verfahrens-
weisen, Einsatzgebicte, Wiesbaden.

Sarrazin, Thilo (2008), Die Rechnung geht nicht auf, in: Der neue Kdmmerer, Heft 1, S. 3.

Schauer, Reinbert (2007), Rechnungswesen in 6ffentlichen Verwaltungen, Wien.

Schwarting, Gunnar (2003), Risikomanagement in 6ffentlichen Haushalten, Rechnungswesen und Controlling in der
offentlichen Verwaltung, hrsg. von Erik Meurer und Glinter Stephan, 4/75-4/92, Freiburg i. Br.

Srocke, Isabell (2004), Konzernrechnungslegung in Gebietskorperschaften: Unter Beriicksichtigung von HGB,
IAS/TFRS und IPSAS, Diisseldorf.

Srocke, Isabell (2007), Ausgewdhlte Fragestellungen der 6ffentlichen Konzernrechnungslegung unter Beriicksichti-
gung internationaler Rechnungslegungsstandards. Die Zukunft des Offentlichen Rechnungswesens — Reform-
tendenzen und internationale Entwicklung, hrsg. von Heinz Bolsenkoétter in: Schriftenreihe der Gesellschaft fiir
Offentliche Wirtschaft 55, Baden-Baden, S. 249-277.

Streim, Hannes (2007), Rechnungslegung von Gebietskorperschaften: HGB versus IPSAS. Controlling und Perfor-
mance Management im Offentlichen Sektor: ein Handbuch, hrsg. von Martin Briiggemeier in: Festschrift fiir
Dietrich Buddus zum 65. Geburtstag, Bern, Stuttgart und Wien, S. 291-298.

Schuster, Falko (2007), Doppelte Buchfiihrung fiir Stadte, Kreise und Gemeinden: Grundlagen der Verwaltungs-
doppik im neuen Kommunalen Rechnungswesen und Finanzmanagement, 2. Aufl., Miinchen.

Thau, Alexander (2008), Benchmarking im offentlichen Sektor. Theoretische Fundierung und mogliche Weiterent-
wicklung eines Modernisierungsinstruments, Dissertation, Hamburg.

Thieme, Werner (2008), Kaufménnische Buchfithrung in der 6ffentlichen Verwaltung? in: Die 6ffentliche Verwal-
tung, Heft 11, S. 433-441.

Vogelpoth, Norbert (2004), Vergleich der IPSAS mit den deutschen Rechnungsgrundsitzen fiir den offentlichen
Bereich, in: Die Wirtschaftspriifung, Sonderheft: Reform der Rechnungslegung der 6ffentlichen Verwaltung,
Jg. 57, S. 23-40.

Vogelpoth, Norbert, Andreas Dorschell und Carhérine Viehweger (2007), Rechnungslegung nach den IPSAS —
Aktuelle Entwicklungen, in: Die Wirtschaftspriifung, Jg. 23, S. 1001-1011.

Vogelpoth, Norbert und Michael Poullie (2007), Einfiihrung der Doppik im Gemeindehaushaltsrecht der Bundes-
lander, in: Die Wirtschaftspriifung , Heft 12, S. 517-525.

Wirtz, Holger (2008), Grundséitze ordnungsmaBiger 6ffentlicher Buchfiihrung, Berlin.

Ziegler, Norbert, und Jorg Winkler (2003), Dezentrale Budgetverantwortung mit Kosten- und Leistungsrechnung:
Ein voll funktionsfahiges Modell — nicht auf einzelne Modernisierungsinstrumente, sondern auf deren Integra-
tion kommt es an, in: Verwaltung und Management, Heft 1, S. 37-39.

318 Z6gU 32. Jg. 3/2009

216.73.2161106, am 15.01.2026, 21:23:43. @ gesch Inhalt. Ohne ge
tersagt, m mitt, fr oder In KI-Systemen, Ki-Modellen oder Generativen Sprachmodallen.



https://doi.org/10.5771/0344-9777-2009-3-282

