Tendenzen eines neuen Hochschulrechnungswesens
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Mit globalisierten Haushalten ergeben sich fir die Universititen grofere
Handlungsspielrdume. In diesemn Zusanunenhang wurde die Notwendigkeit ei-
nes neuen Rechnungswesens deutlich, mit welchem eine hhere Kostentrans-
parenz fiir die Universititen und die staatliche Seite erreicht werden kam. Der
Verfasser stellt Ziele und Methoden eines neuen Hochschulrechnungswesens
dar und diskutiert dessen Zusammenhiinge mit der grundiegenden Verinderung
des bisherigen Haushaltssystems des Staates. Bei dem folgenden Beitrag han-
delt es sich um das Manuskript eines Vortrags, den der Verfasser am 31.3.2000
auf der 23. Jahrestagung der European Accounting Association in Miinchen
gehalten hat.
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1 Ausgangspunkt der Diskussion

Die deutschen Universititen sind historisch durch eine doppelte Besonderheit
gekennzeichnet: Sie weisen auf der einen Seife cine grofie Unabhingigkeit von
staatlichen Einfliissen auf, was die inhaltliche Ausgestaltung von Forschung und
Lehre betrifft; abgesehen von einigen staatlichen Forschungsprogrammen, die
zur Forschungslenkung beitragen, sind Forschung und Lehre sowohl dem Inhalt
als auch der Methode nach von staatlichen Einfliissen strikt freigehalten. Ande-
res gilt flir die wirtschaftlichen Titigkeiten der Univessititen, Diese sind durch
starken staatlichen Einfluss gekennzeichnet, was - neben historisch pewachsenen
Ursachen - unter anderem dadurch begriindet ist, dass die staatliche Grundfinan-
zierung flir die Universititen im internationalen Vergleich héther ist als in ande-
ren Lindern. Daraus folgt, dass die Wirtschafts- und Personalverwaltung durch
staatliche Haushalte, Gesetze und Regularien weitgehend festgeschrieben ist und
lier - jedenfalls bis vor kurzer Zeit - nur wenig Spielraum fiir die Universititen
blieb.

Zu Beginn der Neunziger Jahre setzte dann eine Diskussion ein, diese Abhin-
gigkeit von staatlichen Regularien zu vermindern. Ziel der Diskussion war es
insbesondere, den Universititen stirker globalisierte Haushalte zu verschaffen,
die staatlichen Regulierungen zuriickzunelimen und so den Universititen mehr
wirtschaftliche, am Markt orientierte Handiungsfihigkeit zu erdffnen. Im fode-
ralistischen System der Bundesrepublik setzte diese Diskussion in allen Bun-
desléindern ein, so dass heute davon gesprochen werden kann, dass globalisierte
Haushalie, die den Universitiiten mehr Fretheiten einrfiumen, ,,state of the art®
sind, Somit kbénnte zum ersten Mal die Chance bestehen, die bisher uneinge-
schrénkt gewihrten intellektuellen Freiheiten auch mit wirtschaftlichen Freihei-
ten zu verbinden,

Diese groberen Fretheiten der Universititen als staatliche Einrichtungen haben
allerdings die Konsequenz, dass gegeniiber der bisherigen Praxis die Handlungs-
und Einflussméglichkeiten der Regierung, insbesondere des Parlaments, ge-
schwiicht werden, Konnten diese bisher im Sinne eines ,.Micro-Managements*
detailliert das Verhalten der Universititen steuern, so ist ihnen durch die Globa-
lisierung der Haushalte diese Maglichkeit genommen. Insbesondere operative
Entscheidungen werden auf die Ebene der Universititen verlagert. Dies fiihrte zu
der Diskussion, dass Regierung und Parlament einen stirkeren Uberblick haben
miissen, welche Kosten die autonomen Entscheidungen der Universitiiten in
wirtschaftlicher Hingicht fiir die staatlichen Haushalte auslosen, wie diese gege-
benenfalls durch die staatliche Seite kontrolliert und gesteuert werden kinnen
und welche Ergebnisse und Erfolge mit der staatlichen Finanzierung erreicht
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werden. Das miindete konsequenterweise in die Forderung, ein neues Rech-
nungswesen einzufiihren, mit dem eine héhere Kostentransparenz fiir die Uni-
versitiiten, aber auch fiir die staatliche Seite, erreicht werden kénnte.

2 Kameralistik als bisheriges Rechnungswesen

Traditionell stellt das kameralistische System das Rechnungswesen nicht nur der
Universitéten, sondern der gesamiten staatlichen Organisationen in Deutschland
dar. Dieses ist nur bedingt geeignet, Kostentranspatenz herzustellen und fiih-
rungsrelevante Informationen bereitzustellen. Ziel der Kameralistik ist nimlich
mur, die Einhaltung der parlamentarisch vermittelten Haushaltsansitze zu verfol-
gen und somit Einnahmen und Ausgaben in Beziehung zu setzen. Genauigkeit
und Nachprifbarkeit des finanziell relevanten Handelns haben somit einen héhe-
ren Stellenwert als die Frage der Wirtschaftlichkeit, Hinzu kommt, dass das
System in fast allen Fillen nicht in der Lage ist, die vollstindigen und exakten
Kosten des wirtschaftlichen Handelns zu ermitteln. Im Vordergrund des Den-
kens stehen ndmlich nur die sachrelevanten Ausgaben, die von dem einzelnen
Kostenverursacher entschieden werden kémuen, Die nicht unmittelbar erkennba-
ren Kosten (Personal und Infrastruktur) fallen dagegen beim Handeln nicht ins
Gewicht, was hiufig unter Kostengesichtspunkten suboptimale Entscheidungen
zur Folge hat. SchlieBlich wird der Werteverzehr durch Ressourcenverbrauch
und Vermdgensminderung nicht erfasst. Und weiterhin ist es - unabhangig von
Wirtschaftlichkeits- und Kostenkontrolle - nicht méglich, aus dem kameralisti-
schen System riickkoppelnde Informationen fiir eine Uberpritfung von getroffe-
nen Entscheidungen zu gewinnen. Es gibt keine Bewertungskriterien und auch
keine aussagefihigen Indizes {iber die Planung, Steuerung und Bewirtschaftung
der universitiren Einrichtungen. Strategische Uberlegungen zum Personal oder
zur Substanzerhaltung werden nicht angemessen beriicksichtigt.

Uber diese Schwachstellen des kameralistischen Systems besteht weitgehend
Emigkeit. Keine Einigkeit besteht dariiber, welche Konsequenzen daraus zu zie-
hen sind. Demzufolge gibt es derzeit ein buntes Bild von Reformbemiihungen,
was zur Folge hat, dass das universitire Rechiungswesen sich in den einzelnen
Bundeslindern, ja in den einzelnen Universititen weit auseinander entwickelt.
Man kann im Wesentlichen derzeit drei Tendenzen unterscheiden:

1. Festhalten am bisherigen kameralistischen System mit einer Flexibilisierung
der Haushalte;

2. Testhalten am kameralistischen System mit einer Kosten-Leistungs-
rechnung, die Vollkosten und Werteverzehr erfasst;

71



3. Ubemahme des kaufindnnischen Rechnungswesens unter Nutzung integ-
ricrter betriebswirtschaftlicher Standardsoftware.

Einigkeit besteht wieder dariiber, dass eine ideologische Diskussion, die sich auf
die Vor- und Nachteile der Kameralistik bzw. des doppischen Rechnungswesens
fixiert, zu vermeiden ist. Vielmehr ist es notwendig, das Rechnungswesen an
den spezifischen Zielen und Leistungszwecken der Universititen zu orientieren
und die spezifischen Leistungserstellungsprozesse abzubilden. Weiterhin ist zu
beriicksichtigen, dass die Reform des universitiren Rechnungswesens in ein Ge-
samiprojekt der Modernisierung der dffentlichen Verwaltung in der Bundesre-
publik einzubinden ist: In aflen 6ffentlichen Bereichen steht das Rechnungswe-
sen in der Diskussion, und die Universititen spielen — neben den Kommunen —
eine gewisse Pionierrolle, welche Ausloser fiir eine Modernisierung des gesam-
ten 6ffentlichen Rechnungswesens sein kann und soll.

In einem nichsten Schritt machte ich daher die Erwartungen und Ziele beschrei-
ben, die mit einem neuen Hochschulrechnungswesen verkniipft werden.

3 Ziele cines neuen Rechnungswesens

Wesentliches Ziel und Prinzip der universitaren Rechnungslegung sind die Kos-
tentransparenz, die inneruniversitire Vergleichbarkeit sowie die interuniversitiire
Vergleichbarkeit der beispielsweise durch einen spezifischen Studiengang ent-
standenen Kosten. Die inneruniversitire Transparenz ermdglicht Kostenbe-
wusstsein, Gefiihl fiir die Infrastrukturkosten und nicht zuletzt die Ermoglichung
der richtigen strategischen Fragestellungen: Wenn sich zum Beispiel erweist,
dass in vergleichbaren Studiengingen der eine Studiengang erheblich hohere
Kosten verursacht als der andere, so konnen die richtigen Managemenifragen
gestellt und Entscheidungen herbeigefiilnt werden. Die Hochschulrechnung
muss unter diesen Aspekten melir und mehr zu einem Fiihrungsinstrument wer-
den und weniger zu einem Syster der ordnungsgemifien Rechnungslegung.

Transparenz und Vergleichbarkeit fiihren natiirlich auch zu einer verstirkten
Leistungskontrolle in der Art, ob eine bestinimte Leistung im Vergleich zu ande-
ren Leistungserbringern kostengiinstiz angeboten wird. Es ist kaum zu bestrei-
ten, dass in den dffentlichen Bereichen noch erhebliche Binnenreserven mobili-
siert werden kénnen, und Ziel muss es in dieser Hinsicht zundichst sein, dem
Prinzip ,,more value for money” Gewicht zu verschaffen. Somit ist es Aufgabe
eines Rechnungswesens, Kostensenkungspotentiale aufzuzeigen, Fehlentwick-
lungen bei der Mittelverteilung entgegenzuwirken und Finanzierungsliicken
frithzeitig zu erkennen. Dies umfasst auch, vom bisherigen Geldverbrauchskon-
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zept zum Ressourcenverbrauchskonzept umzusteuern, was sowohl in der Orga-
nisation wie in der Mentalitdt der handelnden Personen einen erlieblichen Sys-
temwechsel darstellt. Der organisatorische Systemwechsel besteht zum Reispiel
darin, dass eine stirkere Verbindung zwischen Handhungsfihigkeit und Verant-
worlung sichergestellt werden muss, das heiBt, es muss insbesondere auf der de-
zentralen Ebene (auf der Ebene der Fachbereiche) ein gréfierer finanzieller
Handlungsspielranm bestehien. Die anfallenden Kosten miissen hier nach dem
Identititsprinzip erfassbar sein. Genauso wie auf der zentralen Fbene eine stir-
kere Unabhéngigkeit und damit finanzielle Verantwortlichkeit gegeniiber Regie-
rung und Parlament sichergestellt werden muss, so gilt dies auch fiir die binnen-
universitiren Beziehungen: Eine Ersetzung der staatlichen zentralen Finanzlen-
kung durch ecine zentrale universitire Lenkung wiirde keinen wirklichen Fort-
schritt darstellen. Und schlieBlich ist schon an dieser Stelle zu beachten, dass das
in der Privatwirtschaft ausgefeilte Rechnungswesen nicht ohne weiteres auf den
universitiren Bereich iibertragen werden kann. Denn der Output einer Hoch-
schule besteht aus immateriellen Werten, die liberwiegend kostenlos zur Verfii-
gung gestellt werden. Die quantitative Erfassung des Outputs ist daher schon
schwierig, die qualitative Erfassung noch schwieriger. Weiterhin sind die Pro-
dukte ,,Forschung und Lehre® nicht oline weiteres voneinander trennbar, sie sind
mit den sogenannten Koppelprodukten in Industriebetrieben durchaus vergleich-
bar. Und schliefilich ist festzuhalten, dass der gréBte Teil der Gesamtkosten
durch das Bereitstellen von Kapazititen verursacht wird, unabhingig davon, ob
diese Kapazititen auch tatsichlich ausgenutzt und in Anspruch genommen wei-
den, Daraus resulticrt ein sehr hoher Fixkostenanteil und daraus wiederum eine
geringere Moglichkeit fiir eine kurzfristige Kostenbeeinflussung.

Dies alles sind Restriktionen, die bei der Beantwortung der Frage zu beachten
sind, welche Instrumente fiir ein neues Hochschulrechnungswesen sinnvoller-
weise angewandt werden soliten.

4 Methoden eines neuen Hochschulrechnungswesens

Bevor man die Methoden des neuen Hochschulrechnungswesens niher betrach-
tet, insbesondere die Grundsatzfrage diskutiert, ob es sinnvoll erscheint, die Ka-
meralistik durch das ausgefeilte betriebliche Rechnungswesen zu ersetzen, sollen
die Grundelemente eines newen Hochschulrechnungswesens beschrieben wer-
den. Ich machte dies durch die folgenden fiinf Elemente kennzeichnen:

1. Erstellung einer Finanzrechnung,
2. IBrstellung einer Vermdgensiibersicht (,,Bilanz™},
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3. Erstellung einer Vermégensinderungsrechnung,
4. Brstellung einer Investitions-Planangsrechnung,
5. Durchfithrung einer Kosten- und Leistungsrechnung,

Mit diesen Funktionen ist die wesentliche Zielsetzung beschrieben, nimlich die
Hochschulrechnung von dem bisherigen Konzept des Geldverbrauchs in ein
neues spezifisches System des Ressourcenverbrauchs zu tiberfiihren. Die Egrei-
chung dieses Ziel ist prinzipiell auch im System der Kameralistik méglich, ins-
besendere wenn man eine Kosten-Leistungs-Rechnung aufsetzt. Allerdings st
dic Ressourcenverbrauchskonzeption grundsitzlich dem System der Kameralis-
tik eher fremd, so dass zur Erreichung dieses Ziels zusitzliche Nebenrechiungen
aufgestellt werden miissten.

Demgegeniiber enthilt das kaufminnische Rechnungswesen sicherlich das aus-
gefeiltere Konzept und hat dariiber hinaus den Vorteil, dass eine im Prinzip
ebenso ausgereifte Standardsoftware zur Verfligung steht. Allerdings passt die-
ses System auch nur begrenzt mit den Zielsetzungen von Hochschulen zusam-
men. Diese sind ndmlich Dienstleistungsunternelmen, die verschiedenartige
Produkte in Forschung und Lelre erstellen. Thre Ziele sind Erkenntnisgewinnung
und Weiterbildung, also weitestgehend nicht auf Gewinnerzielung ausgerichtete
Prozesse. Dariiber hinaus gibt es fiir ochschulen nicht einen ausschliefilichen
Erfolgsmafistab, und ihre Leistungen werden nicht auf Mirkten Skonomisch be-
werlet. Bs spricht daher mit Kiipper' vieles dafiir, dass eine Hochschulrechnung
zwischen dem kameralistischen System und einer hochdifferenzierien Kosten-
rechnung angesiedelt werden sollte. Dies kann etwa dadurch geschehen, dass die
Vorschriften des deutschen Handelsgesetzbuchs iiber die Bilanzierung zwar
grundséitzlich angewandt werden, aber eben nur in der Form und in dem Um-
fang, wie sie fiir die Hochschulrechnungszwecke, die ich oben besciirieben habe,
erforderlich sind. Dieser Weg ist in Hessen durch eine analoge Anwendung der
Vorschriften des Handelsgesetzbuches beschritten worden, soweit sie fiir Hoch-
schulzwecke von Bedeutung sind.

Nihert man sich dem Problem auf diese Weise, dann verliert die Diskussion um
Kameralistik oder kaufménnisches Rechnungswesen etwas von ihrer Schirfe
und gewinnt mehr den Charakter eines eher tiberfliissigen Religionskrieges. Die
Grundentscheidung kann vielmehr fiir beide Seiten gefillt werden, es sollten je-
doch folgende Methoden sichergestellt sein:

Kiipper, H.-U.: Hochschulen steucen mit kanfiminnischem Rechnungswesen - aber richtig! In:
Beitrdge zwr Hochschulforschung 1/2-2000, §. 217 1T
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1. Kostenarten-Rechnung

Hierunter fallen die Personalkosten, die Infrastrukturkosten, laufende Sach-
kosten und Abschreibungen,

2. Kostenstellen-Rechnung
Hierunter fallen je nach Organisation der betroffenen Hochschulen die ein-
zelnen Hinheiten wie zum Beispiel Fachbereiche, Verwaltung, Institute,
Zentrale Einrichtungen, Sonderforschungsbereiche, Graduiertenkollegs,
Diese konnen wiederum weiter differenziert werden. Die Kostenstellen-
Rechnung ist wichtig, da die Zuordnung von Kosten nach Verantwortungs-
bereichen Kostentransparenz und Kostenbewusstsein verbessern. An dieser
Aussage zeigt sich auch, dass gegeniiber dem Ist-Zustand eine weitergehen-
de Dezentralisierung von finanziell relevanten Entscheidungen erforderlich
ist.

3. Kostentriger-Rechnung
Die Kostentriger-Rechnung (,,Wofiir sind die Kosten entstanden?) erweist
sich in Hochschulen als besonders schwierig: Die Leistungserstellung ist
nicht ohne weiteres quantitativ erfassbar, und nach dem bisherigen in
Deutschland geltenden System werden die Hochschulleistungen iiberwie-
gend kostenlos abgegeben. Dariiber hinaus ist eine qualitative Bemessung
der Leistung bisher weitgehend ungelost,

Iis diirfte sich daher anbieten, diese Methode zum gegenwiirtigen Zeitpunkt eher
defensiv einzusetzen. Ankniipfangspunkt kénnte die Tatsache sein, dass die Per-
sonalausgaben mit einer Bandbreite von 75 bis 85 Prozent an den Gesamtausga-
ben einer Hochschule den weitaus groften Block darstelfen. Fiir die jetzt er-
kennbaren Steuerungszwecke wire es daher ein pragmatischer Ansatz, diesen
Kostenblock auf die Prozesse Forschung und Lehre (untereinander zum Beispiel
im Verhiltnis 50 : 50) und Verwaltung aufzuteilen, Damit ergibe sich ein prag-
matischer Ansatz, mit dem in emer weiteren Entwicklung Erfahrungen gewon-
nen und eine genauere Spezifizierung abgeleitet werden kimnte.

Neben dieser hochschulspezifischen Kostenrechnung mit den eben beschriebe-
nen Methoden ist es erforderlich ~ iiber den Status quo hinausgehend ~, ein
Hochschul-Controlling zur Koordination und Stewerung einzufiihren. Hierbei
handelt es sich um ein funktionsiibergreifendes Steuerungsinstrument, das eine
zielgerichtete Informationserfassung und Informationsverarbeitung unterstiitzt.
Das Controlling muss Informationen iiber die Ziele der Organisation liefern,
tiber den Grad der Zielerreichung, iiber Leistungsergebnisse und mogliche Al-
ternativen. Ein wissenschaftsspezifisches Controlling $t68t allerdings auf beson-

735



dere Schwierigkeiten, da ein einheitliches Leistungsbild einer Hochschule in
Anbetracht der wissenschaftlichen Individuen, der Wissenschafisfreiheit und des
lediglich gering ausgeprigten Steuerungspotentials nur schwer darzustellen ist.
Dariiber hinaus muss ein ausgewogenes Verhiltnis von staatlicher Verantwor-
tung und wissenschaitlicher Autonomie sichergestellt werden. Am ehesten kann
dies dadurch erfolgen, dass sowoll zwischen Staat und Hochschulen wie inner-
halb der Hochschulen spezifische und befristete Leistungsvereinbarungen abge-
schlossen werden, die in regelmiBigen Abstinden einer Uberpriifung unterzogen
werden, ohne dass die Wissenschaftsfreiheit dadurch beeintrichtigt werden darf,
Dies bedeutet, dass solche Zielvereinbarungen wirkliche Vereinbarungen dar-
stellen und nicht ,,from the top down™ verordnet werden diirfen. Dieser Gedanke
fithrt mich zu meiner abschliefenden Bemerkung.

5  Neune Haushalfsfithrung des Staates

Die bisherige Haushaltsfilhrung des Staates ist durch eine fast ausschlieSliche
Input-Steuetung gekennzeichnet: ,Fiir die Erfiillung einer parlamentarisch defi-
nierten Aufgabe stelle ich cine vom Parlament definierte Summe Geldes zur
Verfiigung.” Ziel wird sein, diese historisch begrindete Input-Stenerung zu ei-
ner an Wirtschaftlichkeitskriterien orientierten Output-Stewerung zu verindern:
»Wwenn eing bestimmte vereinbarte Aufgabe erfiillt wird, bin ich bereit, einen da-
fiir vereinbarten Betrag zu zahlen.“ Ziel wird es also nicht mehr sein, fiir eine
Leistung Mittel bereit zu stellen, sondern diese dann bereit zu stellen, wenn die
Leistung erbracht ist: Es handelt sich um den Ubergang von cinem Kosten- zu
einern Preismodell.

Dies setzt voraus, dass Programme definiert bzw. vereinbart werden, die sich in
einem staatlichen Haushalt abbilden. Das hat weiter zur Folge, dass eine Ab-
rechnung {iber etbrachte Leistungen erfolgt. Grundlage fiir diese Abrechnung ist
dann die vertraglich festgelegte Vereinbarung {contract-management), die Leis-
tung und Preis in Beziehung setzt.

Wir stehen damit in Deutschland an einer grundlegenden Verinderung unseres
bisherigen Haushaltssysterns, dessen Realisierungschancen aber heute noch
nicht vollstiindig abzusehen sind. Fiir die Hochschulen ergibt sich die besondere
Schwierigkeit, dass ihre Leistungen sowohl in der Lehre als auch in der For-
schung schwer zu definigren und zu spezifizieren sind und somit eine Ankopp-
lung an den Preis schwer realisierbar erscheint. Hinzu kommt, dass eine Leis-
tungsvereinbarung nur eine schwache rechtliche Qualitit hat. Das Budgetrecht
des Parlaments kann durch Vereinbarungen allenfalls politisch eingeschrinkt
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werden, und es wird sich die Frage stellen, ob die Patrlamente bereit sind, eine
tiber die vertragliche Verpflichtung hinausgehende Leistung auch zu honorieren.
Wahrscheinlicher ist, dass bestehende oder eingetretene Budgetrisiken — unge-
achtet programmatischer Aussagen oder vertraglicher Verpflichtungen ~ letztlich
durch budgetire ,,Gewaltakte” des Parlaments aufgehoben werden.

Programmatisch orientierte und vertragliche abgesicherte Budgets sind somit
durchaus eine Alternative zum bestehenden Haushaltssystem, ihre Bewdhrungs-
probe haben sie indessen noch vor sich.
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