Kameralistik und Doppik

In der 0GZ 9/2008 hat der Linzer Stadtrechnungshofdirektor Friedrich Klug zur Bundeshaushaltsreform
und der Frage des Rechnungsstils ,, Kameralistik oder Doppik™ Stellung genommen. Giinter Riegler,
Leiter des Stadtrechnungshofes Graz, hat in der 0GZ 12-2008/1-2009 darauf repliziert und die
Einwdnde Klugs gegen die doppische Haushaltsfiihrung relativiert. Zum Abschluss der Fachdiskussion
bringt die 0GZ jeweils eine Replik der beiden Stadtrechnungshofspezialisten.

Doppik und Kameralistik ist eine Frage des Ziels -
GegenauBerung zur Replik von Riegler

Friedrich Klug

Stadtrechnungshofdirektor von Linz, gevichtlich beeideter Sachverstindiger flir das &ffentliche Rechnungswesen

Mit seiner Replik hat Riegler meine Argu-
mente, wohl| in unbeabsichtigter, jedoch
dankenswerter Weise, voll bestatigt:

« Der enorme Druck in Richtung Doppik
wird von Seiten der Berufsverbénde der
Wirtschaftspriifer (IFAC, FEE, CIPFA)
und verschiedener ,Standard-Setter®
{IPSASB, CIGAR), hinter denen kom-
merzielle Anbieter stehen, ausgelibt, Auf
die besonderen Bediirfnisse der Lander
und Gemeinden, Tnshesondere der vielen
kleineren Kommunen, wird nicht einge-
gangen. Dass es einen Stédte- und Ge-
meindebund, ein Finanzverfassungs-Ge-
setz, eine Voranschlags- und Rechnungs-
abschlussverordnung (VRV) und ein
diesbeziigliches IKomitee gibt, das ausge-
zeichnete Arbeit leistet, erwahnt Riegler
mit keirem Wort. Die legitimen Interes-
sen der direkt betroffenen Gebletskdr-
perschaften miissen jedoch unbedingt
bericksichtigt werden!

¢ Die EU plant keine konkreten Schritte
zur Einfilkrung der Doppik, zumal ihr
hiezu die Kompetenz fehlt. Es handelt
sich umn eine Initiative der FEE, die eine
Verethigung eurcpdischer Buchhalter
und Wirtschaftspriifer auf rein privat-
wirtschaftlicher Basis ohne dffentlich-
rechtiiches Mandat ist. Sie vertritt kom-
merzielie Interessen aller auf der Doppik
aufbauenden Anbieter. Diese Institutio-
nen haben das aus ihrer Sicht legitime
Interesse, die Systeme, Programme und
[T-Tools fir die Buchhaltung und Audits
einzusetzen und ,best practices™ der
Privatwirtschaft auf den &ffentlichen
Sektor zu Uhertragen und damit Geld zu

verdienen. Die klaren und iibersicht- -

{ichen Rechtsgrundlagen fiir das 6ffentli-
che Haushaltswesen sind diesen Anbfe-
tern dabei nur hinderlich und leider auch
nicht besonders gafaufig.

e Die [AS-, IFRS- und IPSAS-Standards
sind nur unverbindiiche Empfehlungen
ohne ®&ffentlich-rechtlichen Bindungs-
charakter. Sie stellen, wie die Protago-
nisten dieser Normen zugeben, ein du-
Berst komplexes, uniibersichtliches und
damit auch sehr teures Regelwerk dar,
das wegen der durch dieses Rechnungs-
system mitverschuldeten Finanzkrise
stindigen Anderungen unterworfen ist,
viele offene Fragen, vor allem auf dem
Gebiet der Ersterfassung, Bewertung
und Bilanzierung sowie der IT-Imple-
mentierung aufwirft, die nur von einem
kleinen Kreis von {teuren) Spezialisten
hehandelt werden kénnen. Diese Stan-
dards wilrden daher vor allem offentliche
Gebietskdrperschaften, insbesondere Ge-
meinden, wegen ihrer Komplexitdt und
laufenden Anpassungen vor unldshare
Probleme stellen, jedoch keinen Beitrag
zur Losung ihrer finanziellen Probleme
liefern.

Profitieren kinnten international agie-
rende Konzerne, wie SAP KPMG, Ernst
& Young, Deloitte etc., die auf diese
Weise neue Geschdftsbergiche erschiie-
Ren und das Feld fiir lukrative Privatisie-
rungsmaBnahmen aufzubereiten vermd-
gen. Auftrdge kinnten auf diese Weise
auf dem Gebiet der Beratung, Schulung,
Ein- und Durchfiihrung, Revision, Wirt-
schaftspriifung und Implementierung
von Hard- und Software erzielt werden.
Die Vorgangsweise ist subtil und fiir den
uninformierten Lalen nicht so ohne wei-
teres erkennbar, im Gegenteil: Durch
griffige Argumentation und Denunzie-
rung des &ffentlichen Haushaltswesens
ist sie fir Staatshiraer und Politiker
manchma! sogar auf den ersten Blick
iiberzeugend. Das Hauptargument wird
dabei tbersehen, ndmlich: Nicht die Ge-

winnerzielung ist das Hauptziel, sondern
die Verfolgung offentlicher Aufgaben —
das Ziel bestimmt den Rechnungsstil!
Die ,,Harmonisierung™ des Rechnungs-
wesens ist von fremdbestimmten Interes-
sen geleitet und fOhrt in die falsche Rich-
tung, namiich Abwendung von den 8-
fentlichen Zielen, vom &ffentiichen Recht
und Hinwendung zur unreflektierten Pri-
vatisierung.

= Das Budget ist eine Ex-ante-Rechnung,
IPSAS Jedoch eine Ex-post-Reghnung,
sodass ein wesentliches Element des
Budgets, ndmlich der permanentgfiam
ablaufvergieich, verioren geht. Dig,peri-
odengerechte Buchung, einen ugglgghck
Gber Forderungen, Verbindlighisiten,
Vermégen und Schulden, erpafiglicht
heutzutage jede erweiterte Haushalts-
rechnung auf kameraler Basigy
den mit einer Kosten-, Leis
Anlagerechnung, wie diese z

der 40er-Jahre () gefihrt wird.

» Die Hauptproblematik des , Acgepal Ac-
counting®, namlich die ungeld: mer-
tungsproblematik und richtige i
zuordnung, wird von Riegler
geben. Die AuBerst umstrig frer-
tungsmethode des , True and
verkehrt sich ins Gegenteil un
wahr noch fair, sondern verursa
globale Finanzkrise ungeheuren Alsma-
Res. Weder die Doppik, noch die Wirt-
schaftspriifer und Ratingagenturen ha-
ben das Desaster verhindert, im Gegen-
teil, sfe machten die Katastrophe dirch
kreative, sogar kriminelle Gestalteirigs-
mandver erst moglich.

» Der dffentliche Bereich verfolgt giinz an-
dere Ziele afs den GewlInn, mdndlich fi-
nanz- und gesamtwirtschaftliche Zicle,
Das Hauptziel eines jeden Budgets isé
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der finanzwirtschaftliche Ausgieich und
die Verfolgung volkswirtschaftlicher
Steuerungsziele. Die Doppik wiirde im
offentlichen Bereich meist nur Verluste
ausweisen und ein villig falsches Signal
geben, namlich zur SchlieBung und Pri-
vatisierung, weil der ,,Staat nicht wirt-
schaften kinne®.

Anhénger des neoliberalen Zeitgeistes,

der Doppik und Privatisierung Oberse-

hen, dass eine Ausgliederung den Schul-
denstand nur am Papier reduziert, ohne
die finanziellen Probleme der Pensions-
und Zukunftsvarsorge wirklich zu lésen.

Ausgliederungen verursachen jedenfails

Kosten der Rechisform und Transak-

tions- und berwachungskosten, wie

Kosten zusdtzlicher Organe, Gremien,

Geschaftsfihrer, Prokuristen, eigenes

doppisches Rechnungswesen mit entspre-

chender Hard- und Software mit perma-
nentem Upgrading, komplizierte Ver-
tragswerke, separate Abschlussprifung
und Beteiligungscontrolling sowie Mehr-
kosten der Personalverwaltung wegen
unterschiedlicher  Beschiftigungsver-
hiltnisse. Die Hoffnung Rieglers, dass
die Finanzlage des &ffentlichen Sektors
durch Vorsorge Im Sinne der Doppik

sogar ,in den letzten Jahrhunderten™ (1)

eine wesentlich hessere wére, ist eher als

fibertrieben anzusehen.

# Riegler rdumt ein, dass es , Auswiichse
des Accrual Accounting® gibt: Normset-
Zungswut und Standard-Setting {GAAR
IAS, IFRS), welche die Anwender farm-

lich ersticken. Wenig Hoffnung kommt
auf, dass die gegenwirtige Krise zu
einem Umdenken fihet. Neue Richtlinien
werden die Anwender zuschitten, jedoch
kaum etwas &ndern. Die dsterreichische
Verwaltung sollte sich gliickiich schat-
zen, dass sie ein fortschrittiiches und be-
wahrtes &ffentliches Haushalts- und
Rechnungswesen besitzt, das auf dem Bf-
fentlichen Recht beruht, von den Ge-
bietskérperschaften und ihren Interes-
senvertretungen gestaltet wird und nicht
voh internationalen Trendsettern und
Anbietern fremdbestimmt ist.

e Bleibt noch als letzies Argument jenes
des Konsolidierungsbedarfs fibrig, das
leicht zu widerlegen ist. Hoheits- und
Privatwirtschaftsverwaltung  verfolgen
unterschiedliche Ziele, weshalb die Zu-
sammenfihrung ganz unterschiedlicher
Bereiche wenig Aussagewert besitzt.
Welchen Sinn ergdbe die Konsolidierung
des Archivs, der Musikschule, der Stadt-
kdmmerel, der Stadtplanung und der
Gdrtnerei mit Spitilern, Kindergérten,
Seniorenheimen, Museen, Verkehrsbe-
trieben, Millabfuhr, Friedhéfen und
Méarkten — eine breite, vielfiltige und
bunte Palette von Angeboten, die - zu-
sammengewlrfelt und kriftig umgeriihrt
— zu einem nichtssagenden Brei ver-
schmelzen. Eine Gesamtschau iiber Ver-
mabgen, Schulden, Inwvestitionen und Be-
schaftigte ist auch ohne Konselidierung
méalich, wie dies im Rahmen der Unter-
nehmensgruppe Linz — UGL (Magistrat

Linz und alle Unternehmungen der Stadt
Linz) mit Erfolg gehandhabt wird und
wie die Berichte des Beteiligungsma-
nagements der Stadtkdmmerei fiber-
sichtlich unter Beweis stellen. Durch die
Konsolidierung wird weder das Verma-
gen vermehrt, noch der Schuldenstand
reduziert, noch eine bessere Ausgangs-
basis fOr Finanzierungsverhandiungen
geschaffen. Diese hdngt von der Finanz-
und Steuerpolitik des Staates ab und
nicht von einer konsolidierten Bilanz,
der wenig zu entnehmen ist.
Riegler hat mir wertvolie Anhaltspunkte
Zur Prazisierung meines Standpunkies
gegeben, Die Doppik ist keine Frage des
Stils, sondern des poiitisch vorgegebenen
Staatsziels. Niemand hat die Wahrheit ge-
pachtet, weder der Staat, noch der Markt,
noch die Doppik und schen gar nicht An-
bieter und Lobbys ohne demokratische Le-
gitimation. Hier bestehen politische, ideo-
logische, ethische und philosophische
Unterschiede, dle letztlich nur demokra-
tisch zu l8sen sind. Durch Riegler wurden
die Auffassungsunterschiede und bisher
verborgen gebiiebene Absichten gewisser
Kreise transparent gemacht,
Wer die Dappik nur als cine Frage des Stils an-
siehs, verkennt das eigentliche Fffentliche Ziel
des Rechnungswesens,
Wir bendtigen cin mafgeschneidertes, mehrdi-
mensionales Bffentliches Rechnungswesen, das
finanz-, einzel- und gesamtwirtschafilichen
Anspriichen entsprichy, akso zielkonform iss,

Nochmals zum Thema:
- Doppik auch fiir offentliche Haushalte?

Gitnter Riegler

Stadsrechnungshof Graz, Wirtschafispriifer und Steuerberater

In meinem Beitrag in 0GZ 12-2008/
1-2009, 34 ff., ,Doppik nur eine Frage
des Stils?*, habe ich Inhalte einer Konfe-
venz iiber internationale Entwicklungen
des &ffentiichen Haushaltswesens referiert
und zugleich eine differenziert befiirwor-
tende Position bezogen, was die Frage
einer moglichen Umstellung des Rech-
nungswesens der &ffentlichen Haushalte
auf das System der doppischen Buchhal-
tung (,,Accrual Accounting} betrifft.

In diesern meinem Beitrag habe ich mich
z. T. auch mit Einwénden von ,,Umstel-
lungsgegnern*  auseinandergesetzt und
diese zu entkrdften versucht; dabei hezeg
fch mich auf einen Beitrag jiingeren Da-

tums meines Xollegen Klug aus Linz (0GZ
9/2008}, der sich prononciert fiir eine Bei-
behaltung der Kameralistik (,Cash Ac-
counting®} in d&ffentlichen Haushalten
ausgesprochen hatte,

Mun tiegt eine ,,GegenduBerung™ von Kiug
(in diesern Heft} vor, zu der Steliung zu
nehmen ich eingeladen wurde, Diase FEin-
ladung nehme ich — im Sinne eines vertief-
ten Diskurses zu dissern Zukunfisthema -
gerne an.

Plidoyer fiir eine Entideologisierung
der Dehatte

Klug erneuert in seiner ,, GegenduBerung™
seine Vorbehalte gegen eine doppische

Wwww.stoedtebund.gv.at

Rechnungslegung &ffentlicher Haushaite,
indem er wie schon in fritheren Beitrdgen
die doppelte Buchfilhrung als neoliberales
Schreckgespenst an die Wand malt. Im
Kern postuliert Klug, die Doppik —als Me-
thede der Kaufleute — wire inkompatibel
mit den gesamtwirtschaftlichen Versor-
gungszielen der Gffentlichen Haushalte,
allerdings, ohne dies nachvoilziehbar zu
argumentieren,

Vieimehr werden die  Bewertungs-
methoden der modernen Rechnungslegung
gar als , Ursache* fur die globale Finanz-
und Wirtschaftskrise denunziert.

Der innere Widerspruch tritt am deut-
lichsten zutage, wenn Kollege Klug efnige
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Zeilen spater die Pionierieistungen der
Linzer Stadtverwaltung in der Kosten- und
Leistungs- sowie der Vermégensrechnung
preist.

Gerade die modernen Methoden des MNew
Public Management — Definition von Pro-
dukten und Dienstleistungen, Ermitteln
von Herstellungskosten dieser Leistungen,
interne Leistungsverrechnung — sind just
jenes Instrumentarium, mit dem es még-
fich wird, 6ffentliche Services mit ver-
gleichbaren Leistungen privater Anbieter
zu vergleichen und nach Rationalisie-
rungspotenzialen zu suchen. Dieser mo-
derne Zugang des NPM steht in der Lehre
und Verwaltungsforschung wohl villig
auBer Streit.

Eine Umstellung auf die doppelte Buch-
fihrung wiirde hierzu die systematisch
vichtige Ergdnzung darstellen; das ist
keine ideologisch-philosophische Frage,
sondern eine rational argumentierbare
Tatsache, was ich gerne erneut erl3utern
werde.

Systematische Verzahinung zwischen
Doppik und Kostenrechnung

Gemeinsames Prinzip von doppischer
Buchfihrung und moderner Kosten- und
Leistungsrechnung ist, dass einem Rech-
nungsjahr jene Aufwendungen bzw. Kosten
zugeordnet werden, die wirtschaftlich in
diese Periode gehdren; auf den Zeitpunkt
der Zahiung kommt es im Gegensatz zur
Kameralistik nicht an.

Dieses sogenannte ,, Periodisierungsprin-
zip™ ist notwendige Voraussetzung dafiir,
dass einem Produkt (,,Kostentrager™) die
fiir dessen Herstellung angefallenen Wett-
einsdtze volistdndig, verursachungsge-
recht und periodenrichtio zugemessen
werden kénnen.

Der Kameralistik ist das Prinzip der Peri-
.odisierung nach dem Verursacherprinzip
fremd; es kommt bei der Darstellung des
Haushaltsergebnisses vielmehr auf den
Zeitpunkt des Zahlungsfiusses an. Will
man daher auf die Kameralistik eine Kos-
tenrechnung ,aufsetzen®, bedarf es ver-
gleichsweise aufwendiger Uberleitungen,
die aber notwendigerweise unvollstindig
und bruchstiickhaft bleiben massen, weil
die Erfassungsprinzipien fiir die laufenden
Geschaftsfille in Kameralistik nicht har-
manieren.

Hinzu kommt, dass in der Doppik system-
immanenterweise der Bewertung von Ver-
mibgensgegenstdnden — insbesondere der
Folgebewertung - grdBerss Augenmerk
als in der Kamerafistik geschenkt wird.
Das trifft auf die Bewertung von Anlagen
ebenso zu wie auf die Bewertung von Vor-
rdten, halbfertigen und fertigen Erzeug-
nissen und Forderungen. Selbst wenn man
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hierzu argumentieren sollte, man kénne
auch im Rahrmen der Kameralistik ein ent-
sprechend zuverldssiges Bewertungssys-
tem nachbilden, wie das offenbar in Linz
seit den 40er-Jahren getan wird, so ist
auch dieses Argument letztlich eine Besti-
tigung dafiir, dass die doppelte Buchfiih-
rung das bessere, weil umfassendere Sys-
temn ist.

Konsolidierte Vermdgens- und
Erfolgszahlen

Wie schon in meinem friiheren Beitrag
ausgefiihrt, ist eine Doppik-Umstellung
der offentiichen Haushalte auch deswegen
zu hefiirwerten, weil dadurch eine Ermitt-
lung , konsolidierter™ Vermdgens- und Er-
folgszahlen méglich wird. Um mégliche
Missverstindnisse auszurdumen: Ziel der
Gbung ist gerade nicht, ,,die Schulden am
Papier zu reduzieren™, soridern vielmehr
ein realltatsnaheres Bild lber Gesamtver-
mégen, Gesamtschuld und Ertragslage
einer &ffentlich-rechtilchen Kdrperschaft
samt ihrer ausgegliederten Betriebe dar-
zustellen.

Das Argument Klugs, die Konselidierung
wilrde zu einem ,nichtssagenden Brei®
filhren, steht im offensichtlichen Wider-
spruch zu seiner an anderer Stelle in aller
Scharfe geduBerten Ausgliederungskritik.
Gerade wenn man der Meinung ist, durch
Ausgliederungen wiirden unDbersichtliche
Vermigens- und  Schuldverhdltnisse
{,,Flucht aus dem Budget"} bewirkt, findet
man in der Konsclidierung die richtige
Antwort: der konsolidierte Abschluss wird
unter der Fiktion aufgestellt, als ob , Ho-
heit® und ausgegliederte Rechtstrager
nach wie vor in einem Rechtstriger vereint
waren.

GewissermafBen gibt die Konsolidierung
dem Romantiker das zuriick, was durch
die Ausgliederungen der letzten Jahre ver-
loren gegangen ist: Hoheit und Betriebe in
einem Rechnungssystem — unter einem fik-
tiven Dach.

Auch wenn man die ausgliederungsbeding-
ten Mehrkosten beklagt, findet man In der
Konsolidierung nach doppischen Grund-
sdtzen eine Antwort: gerade in elner kon-
solidierten Erfolgsrechnung kann man das
GesamtausmaB der Overheads aller einbe-
zogener Einheiten auf einen Blick sehen.

Einige Anmerkungen
2ur ,,ideolegisch-philosophischen®
Einordnung

AbschlieBend komme ich noch einmal zu-
rlick auf das Credo von Kollegen Klug: er
meint, die Frage nach der geeigneten
Buchfihrungsmethode unter Bezug auf
unterschiedliche ,,ideologisch-philosophi-
sche* bzw. ,palitische™ Zuginge ldsen zu

kdnnen. Er flihrt hierzu an, durch die An-
wendung des kaufmannischen Rechnungs-
wesens wirde der Staat in die Defensive
gedrdngt (,der Staat kénne nicht wirt-
schaften™}, weil dadurch, in meinen Wor-
ten interpretiert, die Kostennachteile 34-
fentlich-rechtlicher  Leistunaserstellung
deutlicher als in der Kameralistik sichtbar
werden. Daraus ergdbe sich, so Klug, ein
Privatisierungsdruck, den er aus ideolo-
gischen Griinden offenbar ablehnt.
Konsequent zu Ende gedacht, pladiert
iKlug somit implizit fiir ein Eingestandnis,
dass man die teyreren Produktionskosten
oder eine Unterdeckung der Produktions-
kosten der &ffentlichen Haushalte még-
lichst nicht allzu deutlich zeigen mége. Ich
meine, das ist der falsche Zugang.

ich pladiere in diesem Punkt dafiir, die
Frage der Rechrnungslegungstechnik von
der Frage der politischen Entscheidung fiir
oder gegen eine bestimmte Kostenstruktur
ZU trennen.

Es may gute Griinde dafir geben, dass der
Staat sich in der Beschaffung und Bezah-
lung von Arbeitskraften und zugekauften
Leistungen anders verhilt als eine bdrse-
notierte Aktiengesellschaft. Ebenso Jst es
selbstverstindlich, dass der Staat bei der
Preis- und Qualitdtsgestaltung dffentlicher
Giter nicht ausschlieBlich Kostendeckung,
sondern auch soziale und Versorgungs-
iiberlegungen im Auge hat und haben se!l.
Wichtig ist aber, dass man Herstellupgs-
kosten staatlicher Leistungen und eing:all-
fallige Unterdeckung durch die Tarifé:und
Gebiihren fOr die Entscheider und auch die
Biirgerinnen und Blirger sichthar macht.
Die politische Entscheidung tber ,, Make-
or-buy*-Entscheidungen oder Gber Tarife
fiir 6ffentliche Leisturigen bleibt selbstver-
standlich den politischen Entscheidungs-
tragerinnen Oberlassen.
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