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Vorwort

Grundgesetz Artikel 115, Absatz 1

Jede Generation soll die von ihr verbrauchten Ressourcen mittels Abgaben wieder ersetzen,
so dass sie das von ihrer Vorgénger-Generation empfangene &ffentliche Vermégen uneinge-
schréankt der Nachfolger-Generation (ibergeben kann.

Reformprojekte

Seit Jahren wird im internationalen Umfeld an der Reform des &ffentlichen Finanzwesens
gearbeitet. Auch in Deutschland schreitet die Neuausrichtung des Finanzmanagements in den
Gebietskorperschaften voran. Die Reformanstrengungen gehen hierzulande primér von den
Kommunen aus. Die Gemeinde Wiesloch in Baden-Wiirttemberg hat als Pilotprojekt die erste
Eréffnungsbilanz zum 01. Januar 1996 erstellt und kann somit als Vorreiter der Doppik be-
zeichnet werden. Die konzeptionellen Grundlagen fiir das Neue Kommunale Rechnungswe-
sen (Speyerer Verfahren) wurden von Dr. Klaus Liider entwickelt, der als Professor fiir Of-
fentliche Finanzwirtschaft und Allgemeine Betriebswirtschaftslehre an der Hochschule fiir
Verwaltung in Speyer titig war.

In den letzten Jahren haben weitere Kommunen auf die Doppik umgestellt, wobei die Re-
formprojekte in Nordrhein-Westfalen, Hessen und Hamburg am weitesten fortgeschritten
sind. In Hessen und Hamburg wird die Doppik dabei auch auf Landesebene angewendet.
Samtliche Bundeslinder haben mittlerweile mehr oder weniger konkrete Marschrouten in
Richtung modernes Finanzmanagement ihrer Kommunal- oder Landesverwaltung vorgelegt.
Nur der Bund ist bisher noch nicht durch diesbeziigliche Aktivititen aufgefallen.

Inhalt des Buches

Dieses Buch richtet sich an alle, die am Prozess dieser Reform interessiert sind, und ist auch
ausdriicklich fiir ,,Nicht-Buchhalter geschrieben. Eine Einfihrung in das Buchungshandwerk
wird in Kapitel 6 beschrieben.

Der Teil A gibt einen Uberblick iiber die Thematik und zeigt die Verbindung zwischen der
Doppik und dem Haushaltswesen auf. Teil B geht auf die Grundlagen der Buchfithrung ein.
Dabei stehen die Einfiithrung in die Buchungstechnik und die Begriffserkldrung im Vorder-
grund. Teil C beschiftigt sich mit den einzelnen Positionen der Vermdogens- und der Ergebnis-
rechnung. In Teil D wird die Kosten- und Leistungsrechnung erldutert. Dieser Teil kann nur




Vi Vorwort

als Einfiilhrung in die Kosten- und Leistungsrechnung verstanden werden und erhebt daher
keinen Anspruch auf Vollstindigkeit.

Ausblick

Komplexe Projekte wie die Modernisierung des 6ffentlichen Finanzmanagements diirfen sich
keinen Stillstand erlauben. Das Haushaltsrecht ist zu reformieren, die Doppik zu implemen-
tieren, die Kosten- und Leistungsrechnung zu installieren und das Controlling einzufiihren.
Wirtschaftlich positive Ergebnisse lassen sich nur dann erzielen, wenn simtliche Instrumente
eines zeitgemidBen Finanzmanagements eingesetzt werden. Dabei sind vor allem die Mitar-
beiter in die Prozesse zu integrieren, ein Umdenken — auch oder besonders auf politischer
Ebene — ist notwendig.

Die Doppik ist in diesem Zusammenhang lediglich als ein Instrument zu nutzen, das als
Grundlage firr eine ressourcenorientierte Verwendung der beschrinkten Mittel fungiert.

Die in diesem Jahr erstellte Eroffnungsbilanz der Freien und Hansestadt Hamburg zeigt auf,
dass weiterhin Reformbedarf besteht. Die Stadt Hamburg hat im Laufe ihrer 1200 jihrigen
Geschichte ein Vermdgen von etwa 50 Mrd. Euro geschaffen. In den letzten ungefihr 50
Jahren sind Schulden, davon 17 bis 20 Mrd. Euro Pensionsverpflichtungen, in der gleichen
Hohe entstanden. Dabei ist zu bemerken, dass die Stadt Hamburg im Vergleich zu anderen
Stidten oder Kommunen kein Negativbeispiel darstellt.

Daher sind weitere Anstrengungen, die der Gesundung der 6ffentlichen Finanzen dienen,
notwenig. Es ist nicht zu verantworten, spéiteren Generationen die Begleichung eines Schul-
denberges zu iiberlassen.

Vielen Dank

Wir bedanken uns ganz herzlich fiir die laufende Unterstiitzung bei dem Leiter des Projektes
Doppik in Hamburg Volker Wiedemann, und dessen Mitarbeiterin Frau Monika Heitmann.
Ebenso gilt unser Dank Uwe Albrecht, der das Projekt NKF in Litbeck leitet und uns mit Rat
und Tat zur Seite gestanden hat. Fiir Anregungen aus dem universitiren Bereich bedanken wir
uns bei Thomas Pfahler, Professor an der Hochschule fiir angewandte Wissenschaften in
Hamburg. Fiir den technischen Support bedanken wir uns bei Rainer Kuhn, Horst Winkel und
Bernhard Stein von der CBM Bildung- und Managementberatung in Hamburg.

Hamburg, Mirz 2006 Bjérn Raupach
Katrin Stangenberg
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) Teil A:
Uberblick



1 Kameralistik oder Doppik?

1.1 Begriffe

Im Verlauf der Geschichte haben sich zwei verschiedene Buchfithrungsstile herausgebildet:
Die kaufminnische, doppelte Buchfithrung (auch Doppik) und die Kameralistik als Verwal-
tungsbuchftihrung.

Der Begriff Kameralistik leitet sich sprachgeschichtlich von der flirstlichen Rechnungskam-
mer (lateinisch: camera) ab. Thre Entwicklung reicht zuriick bis ins 16. Jahrhundert. Zunichst
wurden nur die Kassenvorginge und diese nur in zeitlicher Rethenfolge aufgezeichnet und
damit gebucht. Spiter kam die Unterscheidung der Einnahmen und Ausgaben hinzu. Ab 1750
wurde dieser ,,einfache Kameralstil* verfeinert und zum ,,gehobenen Kameralstil* weiterent-
wickelt. Die Verbesserung bestand darin, dass nunmehr Sachbiicher eingefithrt wurden, in
denen durch Abgrenzung von Soll (Anordnung) und Ist (Ausfithrung) wirkungsvollere Kon-
trollen der Abrechnung méglich wurden.

Ursache fir die Entwicklung zweier unterschiedlicher Buchfithrungsstile im hoheitlichen und
kaufminnischen Bereich waren die unterschiedlichen Anforderungen 6ffentlicher Haushalte
und kaufméinnischer Betriebe an das jeweilige Rechnungssystem.

Wihrend offentliche Haushalte eine Bedarfsdeckungsfunktion haben und damit auf die Erfiil-
lung offentlicher Aufgaben orientiert sind, steht im Mittelpunkt der kaufménnischen Betriebe
die Gewinnmaximierung. Dementsprechend ist das Hauptziel der kaufménnischen Buchfiih-
rung die Ermittlung des Erfolgs, also des Gewinnes oder Verlustes aus der kaufmannischen
Tatigkeit. Gleichzeitig erfolgt mit Hilfe der Bilanz eine Feststellung des Vermégens und der
Schulden.

Die Kameralistik folgt einer ganz anderen wirtschaftlichen Orientierung. Aufgabe der Kame-
ralistik ist es vor allem, den geplanten Einnahmen und Ausgaben die tatsichlichen Einnah-
men und Ausgaben gegeniiberzustellen. Damit ist die Kameralistik weitgehend eine Geld-
beziehungsweise Finanzrechnung und gleichzeitig eine Verlaufsrechnung.

Dementsprechend liefert die Kameralistik lediglich Informationen dariiber, aus welchem
Grund und in welcher Hohe tatsiichlich Einnahmen entstanden sind und fiir welche Zwecke
und in welcher Hohe Ausgaben geleistet worden sind. Dadurch wird ein exakter Nachweis
der finanzwirtschaftlichen Ergebnisse — Einnahmen und Ausgaben — erreicht. Es kann eine
exakte Kontrolle erfolgen, ob die Verwaltung den durch politische Gremien beschlossenen
Haushalt ausgefithrt hat. Eine Uberwachung der Wirtschaftlichkeit der 6ffentlichen Haus-
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Buchfiihrungssystem
Ziele Doppelte Buchfiihrung Kameralistik
Feststellung des Erfolges Ja Nein
Feststellung des Vermdgens | Ja Nein
Feststellung der Schulden Ja Ja
Finanzwirtschaftliche

Ja Ja
Kontrolle

Abbildung 1: Ziele von Doppelter Buchfiihrung und Kameralistik

haltswirtschaft beziehungsweise ein Nachweis des leistungsbezogenen Ressourcenverbrau-
ches ist jedoch nicht allein auf der Grundlage der kameralistischen Buchfiihrung méglich.

Dariiber hinaus erfasst die Kameralistik als reine Verlaufsrechnung nicht die Vermégensbe-
stinde und Schuldenbestinde der Gebietskdrperschaft. Im Gegensatz zur doppelten Buchfiih-
rung kann nicht festgestellt werden, welche Vermogenswerte die Gebietskdrperschaft bei-
spielsweise am Ende des Jahres hat und welche Schuldenbestinde insgesamt vorhanden sind.
Diese Feststellung ist deshalb nicht moglich, weil die Vermdgensbestinde, die in fritheren
Jahren angeschafft worden sind, in der laufenden Rechnung nicht dargestellt werden. Dazu ist
eine zusitzliche Rechnung in Form einer Vermdgensiibersicht erforderlich.

Zusammenfassend werden die in Abbildung 1 dargesteliten, unterschiedlichen Ziele durch die
kameralistische und kaufménnische Buchfithrung verfolgt.

Doppik
Der Begriff Doppik wird in der &ffentlichen Verwaltung benutzt und ist aus der Begrifflichkeit
Doppelte Buchfilhrung in Konten abgeleitet.

1.2 Gemeinsamkeiten und Unterschiede

1.2.1 Kamerales System — Doppisches System

Das kamerale Rechnungswesen weist mit geringen Abweichungen die gleichen Aufgaben wie
das kaufménnische Rechnungswesen auf.

Auch hier kénnen die Aufgaben mit Dokumentation der finanzwirtschaftlichen Vorginge
(Vollzug des Haushaltsplanes), Rechnungslegung (etwa gegeniiber Parlament, Rechnungs-
hof), Kontrolle der OrdnungsmiBigkeit des Verwaltungsvollzuges und Disposition (Aufberei-
ten von Zahlen fiir Planungen und Entscheidungen) identifiziert werden.



1 Kameralistik oder Doppik? 5

Im Unterschied zur kaufminnischen Buchfithrung steht die Nachpriifbarkeit der Ordnungs-
miBigkeit und nicht die Darstellung des Vermdgens beziehungsweise der Schulden und des
Erfolges im Vordergrund. Das kameralistische Rechnungswesen kennt zwar ebenfalls eine
Vermégens- und Schuldenaufstellung, allerdings ist diese weder vollstidndig noch in die ka-
meralistische Buchfiihrung integriert.

Das auf eigene Steuerungsziele bezogene interne Rechnungswesen, wie es die Kosten- und
Leistungsrechnung bei privaten Unternehmen darstellt, ist im kameralen Rechnungswesen
lediglich mit Hilfe aufwéindiger Nebenrechnungen zu realisieren.

Der Aufbau des Rechnungswesensystems der Kameralistik unterscheidet sich hingegen vom
kaufminnischen erheblich.

Im Vordergrund der kameralistischen Buchfithrung steht die Nachpriifbarkeit der Ordnungs-
miBigkeit des Verwaltungshandelns, nicht die Erfolgsermittlung. Da eine solche Kontrolle
vor allem fiir externe Informationsempfénger wie das Rechnungspriifungsamt, die Biirger-
schaft und den Rechnungshof von Interesse ist, erfiillt die Kameralistik in erster Linie die
Funktion eines externen Rechnungswesens.

Das Ziel der Kameralistik ist in erster Linie, die Ansétze im Haushaltsplan einzuhalten und
nicht zu iberschreiten.

Die Gegeniiberstellung der angeordneten — Anordnungs-Soll — mit den tatsdchlich erfolgten
Ausgaben und Einnahmen — Ist —, wird um eine dritte Spalite erweitert.

Diese dritte Spalte liefert Informationen tiber
— die OrdnungsmaiBigkeit der Buchungen,

— die Liquiditit bezichungsweise den Kassenbestand (dieser ergibt sich aus der Differenz
zwischen Einnahmen- und Ausgaben-Ist aller Konten),

— die noch zu leistenden Zahlungen beziehungsweise die noch ausstehenden Einnahmen
(Ausgaben- und Einnahmen-Reste).

Wihrend die kaufménnische Buchfiihrung eine doppelte Buchfithrung ist, d.h., jeder Ge-
schiftsfall wirkt sich auf mindestens zwei Konten aus, stellt sich die Kameralistik als eine
einfache Buchfiihrung dar. Ein Geschéftsvorfall wird nur auf einem Konto gebucht — entwe-
der als Einnahme oder als Ausgabe.

Diese Konstruktion der Aufzeichnung von Geschiftsfillen zielt in erster Linie darauf ab, dass
eine finanzwirtschaftliche Kontrolle erméglicht wird. Zu jedem Zeitpunkt innerhalb eines
Jahres kann iiberpriift werden, in welchem Umfang der geméB Haushaltsplan zur Verfligung
stehende finanzielle Rahmen bereits ausgeschépft ist und wie viel noch zur Verfiigung steht.

Konsequent verbucht werden nur Einnahmen und Ausgaben. Die Bestandsgréen Vermdgen
und Kapital — Eigenkapital und Schulden — werden dagegen weder vollstindig erfasst noch
mit den StromgroBen der Haushaltsrechnung verbunden.
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Die Feststellung, ob die Verwaltungseinheit im Haushaltsjahr einen Erfolg erzielt hat, ist mit
Hilfe des kameralistischen Rechnungssystems nicht moglich. Diese Ergebnisermittlung ent-
sprach bisher auch nicht den Zielen, die mit der Kameralistik verbunden sind.

1.2.2 Vorteile des doppischen Buchfiihrungssystems

Das kameralistische Rechnungswesen liefert Informationen, mit denen die Rechnungslegung
und Kontrolle unterstiitzt werden. Es fehlen jedoch wichtige steuerungsrelevante Informatio-
nen iiber die Wirtschaftlichkeit (Effizienz) und Wirksamkeit (Effektivitdt) des Verwaltungs-
handelns. Insbesondere werden all diejenigen Kosten nicht erfasst, die sich nicht in Geldzah-
lungen niederschlagen.

Es gibt keine vollstindige Darstellung des Vermdgens, weil die Kameralistik systembedingt
Vermdgen und Schulden nicht fortschreiben kann. Da die Kameralistik eine zusitzliche
Rechnung brauchen wiirde, ist sie — im Vergleich zur Doppik — uniibersichtlicher. Aussagen
iiber Leistungen oder die Wirkungen des &6ffentlichen Handelns sind auf einer kameralisti-
schen Basis nicht moglich. Die Sensibilisierung des Kostenbewusstseins wird erschwert,
wenn das Rechnungswesen nicht die Zusammenhinge zwischen Ressourcenverbrauch,
Schulden und Investitionen deutlich macht.

Da im Rahmen des kameralistischen Systems nur monetire Einnahmen und Ausgaben erfasst
werden, treten diejenigen Kosten, die keine Geldzahlungen sind, nicht in Erscheinung. Zu
den Kosten, die keinen Liquidititsabfluss auslosen, gehoren beispielsweise die Abschreibun-
gen.

Das Problem der fehlenden Kosten- und Leistungsinformationen wird durch weitere Informa-
tionsminge! verschirft. Da das kameralistische System input-bezogen ist, sagt es in der Regel
nichts dariiber aus, was die Verwaltung , leistet. Einnahmen- und Ausgabenkonten sind in
der kameralistischen Buchfiihrung voneinander getrennt, so dass kein Zusammenhang zwi-
schen Mittelherkunft und Mittelverwendung hergestellt wird. Darunter leidet nicht nur die
verwaltungsinterne, sondern auch die politische und parlamentarische Steuerung, deren Steu-
erungsobjekt der Output des Verwaltungshandelns sein sollte. Als Instrumente stehen jedoch
nur der Input in Form der Haushaltsansitze zur Verfligung. Die Verwaltung hat das Problem
erkannt und im kameralen System in Form von Produktinformationen erginzende Daten zur
Verfligung gestellt. Diese sind allerdings zum Teil sehr detailliert gegliedert. Der Haushalts-
plan und das Rechnungswesen sollten in der Lage sein, sowoh! fiir politische Instanzen als
auch fiir die Offentlichkeit Transparenz iiber die finanzielle Seite des staatlichen Handelns
herzustellen.

Das offentliche Haushaltssystem ist jedoch vornehmlich parlamentsorientiert und fiir die
Offentlichkeit kaum verstindlich. Der Haushaltsplan fiillt fiir ein Bundesland mehrere tau-
send Seiten und ist nur noch fiir Insider lesbar.

Das in der Privatwirtschaft durchgingig verbreitete kaufminnische Rechnungswesen (doppelte
Buchfiihrung) hat abstrakt betrachtet durchaus Gemeinsamkeiten mit der Kameralistik.
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1. Es wird ,laufend gebucht”. Im Bereich der Privatwirtschaft erfolgt die Buchung auf
entsprechenden Konten, den so genannten T-Konten. Im Bereich der 6ffentlichen Ver-
waltung erfolgen die Buchungen auf den ,,Konten* der Haushaltsiiberwachungsliste und
der Kassenbiicher. Am Jahresende wird die laufende Buchhaltung abgeschlossen.

2. Die doppelte Buchfithrung und die Kameralistik beschrénken sich im Kern auf monetire
Vorginge und werden daher beide von Zufilligkeiten beeinflusst, die auf die Einnah-
men und Ausgaben einwirken. So kann etwa ein Hochwasserschaden den Erfolgsaus-
weis des Geschiftsjahres erheblich beeinflussen. Um exaktere Zahlen zur betrieblichen
Entwicklung zu erhalten, ist in beiden Buchfithrungssystemen die Kosten- und Leis-
tungsrechnung als erginzende Rechnung erforderlich.

Der entscheidende Unterschied zur Kameralistik beruht aber auf dem Prinzip, das der doppel-
ten Buchfithrung ihren Namen gibt: Jeder Gutschrift auf einem Konto muss die Belastung
eines anderen entsprechen. Damit wird im Gegensatz zur Kameralistik ein systematischer
Verbund zwischen den Stromgréfien — Einnahmen und Ausgaben — und den Bestandsgréfien —
Vermogen und Schulden — hergestellt. Die Doppik erfasst sémtliche Geschiftsvorfille, durch
die sich Vermogenswerte dndern, wihrend die Kameralistik das Vermdgen lediglich in der
Vermdgensiibersicht ausweist.

Die Anschaffung eines Gegenstandes des Anlagevermégens fiihrt in der doppelten Buchfiih-
rung zum Ausweis in der Bilanz. Die Anschaffungskosten werden dann iiber die Nutzungs-
dauer verteilt und als Aufwand des jeweiligen Geschiftsjahres durch die ,,Abschreibungen*
erfasst. Auf diese Weise kann der Ressourcenverbrauch der einzelnen Jahre zutreffend darge-
stellt werden.

Die Kameralistik dagegen erfasst Investitionen im Anschaffungsjahr in der Héhe der Ausga-
be: Das Anschaffungsjahr wird in vollem Umfang belastet. Eine Verteilung der Anschaf-
fungskosten iiber den Nutzungszeitraum erfolgt nicht. Insofern vermittelt die Kameralistik
kein zutreffendes Bild tiber den Ressourcenverbrauch des Haushaltsjahres.

Dieser Mangel kann durch die Einfithrung der Doppik mit einer Bilanz und einer Ergebnis-
rechnung, die in der Privatwirtschaft Gewinn- und Verlustrechnung genannt wird, beseitigt
werden. Durch die Doppik werden ein vollstdndiger periodengerechter Ressourcenverbrauch
und eine systematische Erfassung und Fortschreibung des Vermogens erméglicht.

Kameralistik und Doppik

Die Kameralistik verwendet Einnahmen und Ausgaben, die den Geldverbrauch darstellien und
durch verabschiedete Haushaltspléne budgetiert sind.

Die Doppik verwendet Ertrdge und Aufwendungen, die den Werteverzehr darstellen und tber
die doppelten Buchungssatze den Bestand von Vermégen und Kapital ausweisen.
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1.2.3 Welche Einwénde gibt es gegen die Doppik?
B Einwand:

,»In der Privatwirtschaft ist Gewinnmaximierung die oberste Zielsetzung. Deshalb ist auch die
Darstellung von Gewinn und Verlust so bedeutend. Die Zielsetzung der Verwaltung dagegen
hat das Gemeinwohl im Blickpunkt und betrachtet in der Kameralistik, ob der Haushalt aus-
geglichen ist.”

W Gegenargument:

Die Doppik ist nur die Grundlage und unabhingig von der Zielsetzung der Gewinnmaximie-
rung zu sehen, sozusagen das ,,Handwerkszeug* fiir die Beurteilung, Steuerung und Kontrolle
der Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfiillung. Die Doppik bildet den Ressourcenverbrauch
periodengerecht ab.

B Einwand:
»Die Doppik ist ein Reformprojekt von vielen anderen, das geht schon wieder vorbei.*
® Gegenargument:

Die Ablosung der Kameralistik durch die Doppik oder erweiterte Kameralistik ist gesetzlich
festgeschrieben. Die Innenministerkonferenz hat bereits im Juni 1999 festgelegt, die Kamera-
listik im kommunalen Bereich aufzugeben und durch die Doppik oder durch eine erweiterte
Kameralistik zu ersetzen. Auch auf europfischer Ebene werden seit Jahren die kameralen
Systeme zugunsten doppischer Losungen abgelost.

® Einwand:

»Es ist doch ausreichend, die Kameralistik durch eine Kosten- und Leistungsrechnung —
erweiterte Kameralistik — zu ergénzen!“

B Gegenargumente:

— Es ist sehr aufwindig, Kameralistik und Kosten- und Leistungsrechnung zusammenzufiih-
ren. Es bleibt immer ein System, das durch mehr oder weniger komplizierte Nebenbuchhal-
tungen erginzt werden muss und uniibersichtlich bleibt.

— Die Doppik bietet ein integriertes, in sich geschlossenes System, und die Kosten- und
Leistungsrechnung kann fiir eine Steuerungsfunktion problemlos mit der Doppik verbun-
den werden. Die relevanten DV-Systeme erméglichen diesen integrierten Ansatz und sind
von der Wirtschaft erprobt.

— Die Doppik erméglicht auch die Erstellung einer Konzernbilanz, die sdmtliche Tochterge-
sellschaften und Beteiligungen der Kommune konsolidiert und somit wichtige zusitzliche
Steuerungsfunktionen liefern kann.

— Die ressourcenorientierten Daten der Kosten- und Leistungsrechnung werden nur im inter-
nen Rechnungswesen wahrgenommen. Fiir Entscheidungstriger ist es aber notwendig, dass
die Daten im externen Rechnungswesen, dem Jahresabschluss und im Haushaltsplan Be-
riicksichtigung finden.
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MW Einwand:

»Die Kommunen sind chronisch defizitir. Wir kénnen uns diese Investition gar nicht leisten.
Die Einfihrung der Doppik verursacht hohere Kosten als eine Erweiterung der Kameralistik
(Personal, Beratung, Schulungen, Software)!

B Gegenargument:

Die erweiterte Kameralisik mit einer flichendeckenden Kosten- und Leistungsrechnung wird
ghnlich hohe Kosten verursachen wie eine integrierte doppische Losung. Auch flir die erwei-
terte Kameralistik ist eine vollstindige Vermégenserfassung und -bewertung erforderlich und
benétigt einen hoheren Pflegeaufwand durch Schnittstellenprobleme und Nebenrechnungen.

® Einwand:

»Durch Bewertungsspielrdume konnen die Verantwortlichen eine Bilanz manipulieren. Der
Aussagewert ist dann gleich Null!*

B Gegenargument:

Die Bewertung des Vermogens unterliegt nicht der Willkiir des Kdmmerers oder Finanzmi-
nisters. Durch Bewertungsvorschriften ist der Spielraum begrenzt. Die Bilanzierungsrichtli-
nien des HGB sind den Verhiltnisse der Kommunen angepasst und als Rechtvorschrift in der
Gemeindehaushaltsordnung umgesetzt worden — somit ist ihre Beriicksichtigung verbindlich.

B Einwand:
»Aus der Doppik lassen sich keine Daten fiir die Finanzstatistik erheben.*
B Gegenargument:

Die Daten der Finanzstatistik lassen sich aus den Ergebnissen der doppelten Buchfithrung
problemlos ableiten.

Doppik

Die Doppik ist ein umfassendes Instrument zur Darstellung von wirtschaftlichen Zusammen-
héngen. Es ermdglicht, mehr steuerungsrelevante Daten zur Verfigung zu stellen als die Ka-
meralistik. Sie ist als die Grundlage, fir eine umfassende Verwaltungsreform zu sehen.

Die Ziele und Funktionen der neuen 6ffentlichen Rechnungslegung lassen sich im Vergleich
zur privaten Rechnungslegung schematisch wie in Abbildung 2 darstellen.'

' Siehe Detemple/Marettek (2000), S. 277.
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Abbildung 2:

Birgerschutz durch

— vollstéandige, zeitnahe und transpa-
rente Rechenschaftslegung

— Prifung und Offenlegung der
Jahresabschlisse und ggf. Kon-
zernabschliisse

— Begriindung von Gebiihrensatzen

Sicherung der dauerhaften Leistungs-

féhlgkeal durch
aufgabenbezogene Vermégenser-
haltung

— realistische Ermittlung der Verén-
derung des Reinvermégens

— regelmaRige Berichtspflicht gegen-
{iber der Kommunalaufsicht und
den Birgern

— Nachweis der finanziellen
Leistungsfahigkeit

Anteilseigner-/Anlegerschutz durch

— vollstédndige, zeitnahe und transpa-
rente Rechenschaftslegung

— Prifung und Offenlegung der Jah-
resabschlisse und ggf. Konzern-
abschlisse

— erganzende Angaben in Anhang
und Lagebericht, ggf. Segment-
berichterstattung

Sicherung der dauerhaften Leistungs-

féhlgkelt durch
Prinzip der nominalen Kapitalerhal-
tung

— vorsichtige Ermittlung des
entnehmbaren Jahresgewinnes

— offenen Ausweis des Bestandes
und

— der Veranderungen des Eigenkapi-
tals am Ende des Geschéftsjahres

Unterstiitzung der Entscheidungs- und

Steuerungsprozesse durch

— Zwang zur Planung in offentlichen
Haushalten

— Ermittlung von Spartenergebnissen

— Kostenrechnungen

— Controlling

Sicherung der dauerhaften Leistungs-

fahigkeit durch:

— Zwang zur regelmaRigen Selbstin-
formation

— Informationen der Gremien

Unterstiitzung der Entscheidungs- und
Steuerungsprozesse durch

— Wirtschaftsplane

— Ermittlung von Spartenergebnissen
— Kostenrechnungen

— Controlling

Sicherung der dauerhaften Leistungs-

féhigkeit durch:

— Zwang zur regelmabBigen Selbstin-
formation

— Informationen der Gremien

Ziele und Funktionen der dffentlichen Rechnungslegung




2 Haushaltswesen und Doppik

2.1 Ziele und Inhalte des Haushaltswesens

Die wichtigsten Bestandteile des ,,Haushaltes” der offentlichen Verwaltung sind der Haus-
haltsplan und die Haushaltsrechnung.

Der Haushaltsplan wird im Bund und in den Landern durch ein Haushaltsgesetz vom Parla-
ment beschlossen. Der Haushaltsplan ist die Grundlage fir die Haushalts- und Wirtschafts-
fithrung einer Gebietskorperschaft. Er dient nach dem Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG, § 2)
und den Haushaltsordnungen des Bundes (BHO) und der Lander (LHO) der Feststellung und
Deckung des Finanzbedarfes, der zur Erfiillung der staatlichen Aufgaben im Bewilligungs-
zeitraum — normalerweise — ein Jahr voraussichtlich notwendig ist.

Der Haushaltsplan geht jedem Haushaltsjahr als Planungsrechnung voraus. Er wird durch die
Haushaltssatzung festgesetzt, die durch die Gemeindevertretung erlassen wird. Die Grundla-
ge fiir die Beratung und Beschlussfassung iiber Haushaltssatzung und Haushaltsplan stelit auf
kommunaler Ebene ein Entwurf des Gemeindevorstands dar. Durch den Haushaltsplan erhalt
die Verwaltung finanzwirtschaftliche Vorgaben fiir das Haushaltsjahr. Sowohl der Entwurf als
auch die endgiiltig festgesetzte Fassung des Haushaltsplans werden veréffentlicht, um eine
Kontrolle von Gemeindevorstand und Gemeindevertretung durch die Bevolkerung zu ermog-
lichen.

Die Haushaltsrechnung ist Bestandteil der Jahresrechnung, die nach Abschluss einer Pla-
nungsperiode erstellt wird. Sie dient der Dokumentation der finanzwirtschaftlichen Vorginge
der abgelaufenen Periode und erméglicht durch Vergleich mit der Planungsrechnung die
Kontrolle der Verwaltung durch die Gemeindevertretung und die Bevélkerung.

Das deutsche Recht bietet keine Legaldefiniton des Haushaltsplanes an. Folgende Definition
findet sich in der Kommentarliteratur:

Haushaltsplan

Der Haushaltsplan ist die in regelmaBigen Zeitabstanden vorgenommene systematische Zu-
sammenstellung der Ermachtigungen, die fur einen zukinftigen Zeitraum geplanten Ausgaben
2u leisten und Ausgabeverpflichtungen einzugehen, sowie der Schatzungen der zur Deckung
der Ausgaben vorgesehenen Einnahmen.”

2 vgl. Kriiger-Spitta/Bronk, S.27.
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Der Haushaltsplan stellt demnach die Voraussetzung fiir ein ordnungsgemiBes, planvolles
Verwaltungs- und Finanzgebaren dar. Auf der Ausgabeseite konkretisiert er die zu erfiillenden
Aufgaben und die damit verbundenen Ausgaben, wihrend er gleichzeitig auf der Einnahmen-
seite die zur Deckung des staatlichen Finanzbedarfs verfligbaren Mittel auffithrt. Der einer
soliden offentlichen Finanzwirtschaft zugrundeliegende Gedanke des Gleichgewichtes zwi-
schen Bedarf und Deckung erfordert eine soweit wie moglich zuverlissige Ubersicht iiber die
zu erwartenden Einnahmen und die voraussichtlich zu leistenden Ausgaben. Die wesentliche
Bedeutung des Haushaltsplans liegt demnach in seiner finanzwirtschaftlichen Ordnungsfunk-
tion. *

2.1.1 Die RechengrofRen des Haushaltes

Entscheidend fiir die Charakterisierung eines Rechnungswesens sind die Verdnderungen der
Bestandsgré8en — sie stehen im Mittelpunkt der Betrachtung.

Im Mittelpunkt des kameralistischen Haushaltswesens der Verwaltung stehen Strémungsgré-
en, die im Haushaltsrecht als ,,Einnahmen* und ,,Ausgaben* bezeichnet werden. Im Haus-
haltsplan werden fur eine Planungsperiode die erwarteten Einnahmen und die zur Erfiillung
der Aufgaben der Gemeinde fiir erforderlich gehaltenen Ausgaben veranschlagt. Der Verwal-
tung wird hierdurch die Ermichtigung erteilt, die veranschlagten Ausgaben fiir die jeweils
angegebenen Zwecke leisten zu diirfen. In der Haushaltsrechnung wird riickblickend doku-
mentiert, wie hoch die im Haushaltsjahr angesetzten Einnahmen und Ausgaben in der Pla-
nungsperiode tatsichlich waren. Ferner wird kontrolliert, wie sie von den Ansitzen des
Haushaltsplans abweichen.

Einnahmen und Ausgaben im Haushaltsplan

Die Begriffe Einnahmen und Ausgaben sind von denen des betrieblichen Rechnungswesens
zu unterscheiden. Im Haushaltsplan werden nur die Einnahmen und Ausgaben veranschiagt,
die in der Planungsperiode voraussichtlich kassenwirksam werden, also nach betriebswirt-
schaftlichen Definitionen zugleich Einzahlungen beziehungsweise Auszahlungen darstelien.
Fur die Haushaltsrechnung gilt das Féiligkeitsprinzip, wonach die Einnahmen und Ausgaben in
den Jahren nachzuweisen sind, in denen sie féllig werden.

Auch die Voraussetzungen fiir die Entstehung von Einnahmen und Ausgaben konnen sich
unterscheiden: Im betrieblichen Rechnungswesen entsteht eine Einnahme oder Ausgabe
regelmiBig mit der einseitigen Erfiillung eines Vertrags. Im kommunalen Haushaltsrecht ist
die Entstehung einer Einnahme oder Ausgabe an formale Kriterien gebunden, wie etwa die
Ausstellung einer Kassenanordnung.

Zusammenfassend ldsst sich also sagen, dass sich die Rechengréen des kameralistischen
Rechnungswesens der Verwaltung auf die Beschreibung von Verdnderungen des Kassenbe-
stands und von Teilen des Geldvermogensbestands beschrinken. Deshalb spricht man bei der
Kameralistik auch von einer Geldverbrauchsrechnung. Die Dokumentation des Vermogens

3 Vgl. Patzig,1981, S. 103; Piduch, 2000, Erlduterung zu § 2 BHO.
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oder des fiir eine bestimmte Aufgabe notwendigen Vermégens und seiner Verdnderungen —
der so genannte Ressourcenverbrauch — ist nicht vorgesehen.

2.1.2 Haushaltsplan/Haushaltskreislauf

Der Haushaltsplan ist die Grundlage der 6ffentlichen Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung. Bei
seiner Aufstellung und Ausflihrung muss den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts Rechnung getragen werden. Auch im doppischen System wird dieses so
bleiben — im Unterschied zum Rechnungswesen der Wirtschaft, wo das Hauptaugenmerk auf
dem Jahresabschluss liegt, also einer nachtriglichen Betrachtung.

Bestandteile des Haushaltsplans

Das Schaubild in Abb. 3 zeigt die Bestandteile und Anlagen des Haushaltsplans.
B Einzelpline

In den Einzelpldnen des Verwaltungs- und Vermégenshaushalts werden die Einnahmen nach
ihrem einzelnen Entstehungsgrund und die Ausgaben nach einzelnen Zwecken veranschlagt.
Fiir jede Haushaltsstelle sind der Planansatz des Vorjahres und das Ergebnis des vorangegan-
genen Jahres angegeben. Im Vermdgenshaushalt werden bei MaBnahmen, die sich liber meh-
rere Jahre erstrecken, der Gesamtbedarf und die bisher bereitgestellten Mittel angegeben.
Weiterhin werden die Verpflichtungserméchtigungen veranschlagt.

Entsprechend dem verbindlichen Gliederungs- uns Gruppierungsplan werden die Einzelpldne
in Unterabschnitte und Haushaltstellen innerhalb der Unterabschnitte gegliedert. Fiir jeden
Unterabschnitt, Abschnitt und Einzelplan wird ein ,, Teilabschluss* ausgewiesen.

Bestandteile Anlagen
des Haushaltsplans zum Haushaltsplan
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Abbildung 3: Bestandteile und Anlagen des Haushaltsplans



