Moglichkeiten und Grenzen einer Verbesserung der Vergleichbarkeit
in der Haushaltsdarstellung

Martin Braun

Neben den staatsrechtlichen und finanziellen Fragen tritt in der Diskussion iiber die
zweite Stufe der Foderalismusreform zunehmend ein eher technisches Thema in den
Vordergrund, das man dort zunéchst kaum vermuten wiirde. Es geht um ,,Vergleichbare
Datengrundlagen®, die es in einer zunehmend heterogen gestalteten Welt ermoglichen
sollen, den Entscheidungstrigern gleichwohl einheitliche Informationen tiber die Wirk-
lichkeit zu liefern.

Dabei wird zunehmend deutlich, dass die politisch gewiinschte Zunahme foderaler
Vielfalt und der Bedarf an vergleichbaren Steuerungsinformationen in einem Zielkon-
flikt stehen. Je mehr landesspezifische Losungen miteinander konkurrieren, umso
schwieriger wird es, die verschiedenen Modelle in ihren haushaltswirtschaftlichen
Auswirkungen miteinander zu vergleichen.

MaBgeblich angestolen wurde die aktuelle Diskussion durch das Bundesverfas-
sungsgericht (BVerfG), das sich im Haushaltsnotlagenverfahren des Landes Berlin vor
die Notwendigkeit gestellt sah, die Haushaltslage von Bund und Léndern nach einheitli-
chen Malistdben zu vergleichen. Dabei kam es zwischen den Prozessbeteiligten zu Dif-
ferenzen tliber Richtigkeit und Verldsslichkeit des verwendeten Datenmaterials, deren
Ausrdumung ein hohes Mal3 an prozessualer Energie band. Entsprechend ungehalten
kritisierten die Richter in ithrem Urteil, es sei bisher

,nicht einmal gelungen, die unterschiedlichen Haushaltssystematiken so aufeinander ab-
zustimmen, dass jeweils ohne statistische Bereinigungen mit Hilfe einfach abzuleitender
Haushaltskennzahlen transparente vergleichende Informationen tiber die jeweils verfolgte
Haushaltspolitik gewonnen werden kénnen !

Die Finanzminister der Lander beauftragten daraufhin die Zentrale Datenstelle der Lan-
desfinanzminister (ZDL)2, die Vergleichbarkeit der finanzstatistischen Daten zu unter-
suchen, etwaige Méngel zu analysieren und Vorschldge zur Verbesserung der Daten-
qualitdt vorzulegen. Die Ergebnisse des Projekts sind in Abschnitt 2 dargestellt. Ab-
schnitt 3 enthilt praktische Hinweise fiir die Durchfithrung von Haushaltsvergleichen,
die wir aus dem Vorhaben gewonnen haben. Zuvor gibt Abschnitt 1 jedoch einen Uber-
blick zum aktuellen Stand der Haushaltssystematik und zu den Kennzahlen, die fiir Aus-
wertungen tiberhaupt zur Verfiigung stehen.

1 BVerfGE 116, 327 (S. 393).

2 Die ZDL ist eine Einrichtung der Finanzministerkonferenz (FMK) der Lénder. Sie hat die Aufgabe,
die Finanzministerien durch die Sammlung und Aufbereitung finanzpolitischer Daten zu unterstiit-
zen. Weitere Informationen unter http://www.zdl-berlin.de.

Quelle: Baus, Ralf Thomas; Eppler, Annegret; Wintermann, Ole (Hrsg.) (2008): Zur Reform der
féderalen Finanzverfassung in Deutschland. Perspektiven fir die Féderalismusreform Il im Spiegel
internationaler Erfahrungen. Baden-Baden: 171-178.
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1. Stand und Betrachtungsdimensionen der Haushaltssystematik

Die systematische Gliederung der Haushalte erfolgt in Bund und Léndern nach den §§ 8
bis 12 Haushaltsgrundsétzegesetz (HGrQG) einheitlich in einer Struktur, die detaillierte
Auswertungen nach Art und Zweck der Zahlungsvorgénge ermoglicht.

Abbildung 1 stellt diese Struktur fiir die Ausgabenseite des Haushalts schematisch
dar. Auf der senkrechten Achse finden sich die Ausgaben in der Sortierung nach 6ko-
nomischen Arten wie Personalausgaben, Sachmitteln, Bauausgaben oder sonstigen In-
vestitionen. Das zugrundeliegende Ordnungssystem ist im so genannten Gruppierungs-
plan, einer auf Basis des HGrG erlassenen Verwaltungsvorschrift geregelt, der in einem
hierarchischen Ziffernsystem insgesamt 242 Einzelmerkmale umfasst. Sie gliedern sich
in die einstelligen Hauptgruppen (zum Beispiel 4 fiir Personalausgaben, 8 fiir Investiti-
onen), die zweistelligen Obergruppen (zum Beispiel 42 fiir laufende Beziige) und
schlieBlich die dreistelligen Einzelgruppierungen (zum Beispiel 421 fiir die laufenden
Beziige von Beamten). Ob die im Beispiel genannten Beamtenbeziige im Umweltressort
oder der Sozialverwaltung anfallen, spielt in dieser Betrachtung noch keine Rolle.

Abbildung 1: Dimensionen der Finanzstatistik
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die inhaltliche Zweckbestimmung der Ausgaben wird vielmehr im so genannten Funk-
tionenplan abgebildet, in der Grafik auf der waagerechten Achse dargestellt. Auch hier
kommt ein dreiziffriges System zur Anwendung, das die verausgabten Mittel den jewei-
ligen Politikbereichen zuordnet. Die insgesamt 287 Merkmale werden wiederum nach
Aggregationsgrad unterschieden in einstellige Hauptfunktionen (zum Beispiel 0 fiir all-



gemeine Dienste), zweistellige Oberfunktionen (zum Beispiel 05 fiir den Rechtsschutz)
und dreistellige Einzelfunktionen (zum Beispiel 055 fiir die Finanzgerichte).

Bereitet man den Haushalt einer Korperschaft vollstandig anhand von Gruppierungs-
und Funktionenplan auf, dann ergibt sich eine zweidimensionale Matrix mit tiber 69.000
Zellen, die sehr differenzierte Analysen — im Beispiel etwa zu den laufenden Beamten-
beziigen an Finanzgerichten — gestattet. Dieses im Kern noch kameralistisch ausgerich-
tete Berichtssystem muss von jedem Haushalt in Deutschland bedient werden, auch
wenn die Haushaltsfiihrung vor Ort nicht mehr herkdmmlich, sondern nach betriebs-
wirtschaftlichen oder doppischen Grundsdtzen erfolgt. Einer hohen Freiheit in der Aus-
fihrung des Haushalts steht damit ein geringer Freiheitsgrad in der Berichterstattung
gegeniiber. Solange kamerale und doppische Verfahren parallel betrieben werden, er-
zwingt die Statistik die Umsetzung in ein wie auch immer ausgestaltetes einheitliches
Primérsystem. Dieses Primédrsystem folgt bislang der Kameralistik, weil die Mehrzahl
der Haushalte und vor allem der weit {iberwiegende Teil der Haushaltsvolumina noch
kameral bewirtschaftet werden.

Wenn jeder Haushalt in der zweidimensionalen Gliederung des Berichtssystems ein
einzelnes Blatt darstellt, dann lassen sich die Blatter fiir den Bund und seine Sonder-
rechnungen, die 16 Lander und die etwa 13.000 Kommunen zu einem Wiirfel iiberein-
anderlegen, in dem kombinierte Auswertungen nach Ausgabearten, -zwecken und be-
troffenen Ebenen méglich sind.

Dabei existieren jedoch drei Einschrankungen:

1. Begrenzung auf die in der Systematik vorgezeichneten Strukturen: Alle Auswertun-
gen sind an den inhaltlichen Rahmen gebunden, der im System von Gruppierungs-
und Funktionenplan antizipiert ist. So wird aus dem politischen Raum derzeit die
Frage nach der Hohe der staatlichen Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung
(FuE) gestellt, die im Rahmen der so genannten Lissabon-Strategie mittelfristig 3%
am Bruttoinlandsprodukt betragen sollen. Diese Information findet sich im Funktio-
nenplan nicht, da hier keine eigene Kategorie fiir FuE existiert. Entsprechende Aus-
gaben sind vielmehr verstreut tiber die Oberfunktion 13 ,,Hochschulen* (allerdings
als Summe aus Lehr- und Forschungsausgaben), Oberfunktion 16/17 ,,Wissen-
schaft, Forschung und Entwicklung auBlerhalb der Hochschulen® und zahlreiche
einzelne Forderprogramme, die funktional beispielsweise der Wirtschaftsférderung
zugerechnet sind. Die Beantwortung der scheinbar trivialen Frage nach den FuE-
Mitteln ist daher ohne individuelle und im Einzelfall moglicherweise sehr aufwen-
dige Analyse nicht moglich.

2. Begrenzung auf die in der Systematik verfiigharen Statistiken: Die Haushalte unter-
laufen in ihrem Lebenszyklus aus Planung, Aufstellung, Ausfithrung und Abrech-
nung verschiedene Stadien, die in der Statistik nur eingeschriankt verfiigbar sind.
Grenzen bestehen insbesondere bei den Planzahlen, also den in die Zukunft gerich-
teten Daten, nachdem die hierfiir bestehenden Statistiken im Zuge der Bemiithungen
um den Biirokratieabbau Schritt fiir Schritt aufgehoben wurden. Eine amtliche Sta-
tistik mit Planzahlen der einzelnen Korperschaften existiert daher nicht mehr. Ent-
sprechende Werte werden zwar im Wege der Schitzung ermittelt, schon weil sie fiir



den Finanzplanungsrat und die fiir Maastricht notwendigen Stabilitidtsprogramme
benstigt werden. Dabei handelt es sich jedoch um nichtamtliche, hoch aggregierte
Daten, die nur fiir die Ebenen Bund, Linder und Kommunen in einer Grobgliede-
rung in Anlehnung an die Hauptgruppen 0 bis 9 vorliegen. Differenzierte Betrach-
tungen oder Auswertungen fiir einzelne Lénder sind damit nicht méglich.

Besser ist die Datenlage im jeweils laufenden Jahr, fiir das mit der so genannten
Kassenstatistik monatliche und vierteljghrliche Informationen in der vollen Tiefe
des Gruppierungsplans (allerdings ohne Funktionen) bereitstehen. Wenn also ge-
fragt wiirde, wie sich die Personalausgaben im laufenden Geschift entwickeln, lieBe
sich das auch im Landervergleich einfach beantworten.

Die vollstandige Gliederungstiefe von Gruppierungs- und Funktionenplan fiir alle
staatlichen Ebenen findet sich erst in der so genannten Jahresrechnungsstatistik, die
in der Regel 24 Monate nach Abschluss eines Haushaltsjahres verdffentlicht wird.
Die Jahresrechnungsstatistik und die aus ihr gewonnenen langen Zeitreihen sind der
beste Ankniipfungspunkt fiir vergleichende Betrachtungen zur Haushaltslage. Dies
gilt allerdings nur, wenn nicht Liicken oder Briiche in den Daten eine Auswertung
unmoglich machen. Damit sind wir bei der letzten Einschrankung und zugleich dem
inhaltlichen Ansatzpunkt des Vorhabens der Finanzministerkonferenz (FMK).
Begrenzung durch Vergleichbarkeitsstorungen innerhalb der Statistik: Parallel zu
der kritischen Analyse der Datenqualitit durch das BVerfG gab es, ausgelost durch
die extrem angespannte Haushaltssituation der letzten Jahre, in den Landern eine
Fiille von Versuchen, die Haushalte mit Hilfe der Jahresrechnungsstatistik unterein-
ander zu vergleichen, um Einsparpotenziale zu ermitteln. Auch dabei zeigten sich
vielfach Unplausibilitdten und Briiche in den Daten, die den angestrebten Vergleich
erschwerten oder gar vereitelten. Die hdufigsten Ursachen dafiir sind:

o Echte Strukturunterschiede in den Liandern: Die sechsjdhrige Grundschule in
Berlin ist vom Mittelbedarf her nicht mit der vierjdhrigen Grundschule in Ham-
burg vergleichbar.

o Unterschiedliche Kommunalisierungsgrade: Werden Landesaufgaben auf die
Kommunen iibertragen (so wie die Verwaltung der Landesstralen in NRW),
dann fehlen die Kosten in der Statistik der Landesausgaben.

o Ausgliederungen: In den Léndern sind in den letzten Jahren massiv Einrichtun-
gen rechtlich verselbstidndigt und damit aus den Kernhaushalten ausgelagert
worden. Da die Lénder diesen Prozess zu unterschiedlichen Zeitpunkten und
nach verschiedenen Konzepten betreiben, kommt es zu Vergleichbarkeitssto-
rungen in den Daten.

o Unterschiedliche Veranschlagungspraxis: Gleiche Sachverhalte werden in den
Landern nicht immer gleich gebucht, weil die vorgegebene Systematik Ausle-
gungsspielrdume zulédsst oder ein Land — oft unter Berufung auf seine Haus-
haltsautonomie — von den Vorgaben abweicht.

o Fehler: Wie bei allen komplexen Systemen gibt es auch in der Finanzstatistik
Qualitidtsméngel, die in Einzelfdllen erhebliche Ausgabevolumina betreffen
konnen.



Aufgrund all dieser Vergleichbarkeitsstérungen ist eine Auswertung, die sich auf die
reine Gegentiberstellung von statistischen Daten beschréinkt, wenig erfolgversprechend.
Erforderlich ist in jedem Fall eine Auseinandersetzung mit der Qualitidt und Aussage-
kraft der betrachteten Informationen.

2. Ergebnisse des FMK-Projekts zur Vergleichbarkeit der Datengrundlagen

Das erste Teilziel des Vorhabens bestand darin, das tatséchliche Ausmal} der Vergleich-
barkeitsstorungen in der Statistik abzuschitzen. Hierzu wurden — neben einer Auswer-
tung der in den Finanzministerien gesammelten Problemerfahrungen sowie der Analyse
der von den Statistischen Amtern im Zuge der jdhrlichen Datenaufbereitung vorge-
nommenen Bereinigungen — umfangreiche Probeberechnungen vorgenommen, um die
Streuung der Ausgaben je Einwohner innerhalb von tendenziell vergleichbaren Lander-
gruppen (Flachenldnder West—Ost, Stadtstaaten) zu ermitteln. Ausgangspunkt war die
These, dass sehr grole Schwankungen in den Ausgaben bei ansonsten gleichen Aufga-
ben- und Landerstrukturen wahrscheinlich nicht durch Politikunterschiede zu erkldren
sind, sondern auf Datenbriiche hinweisen. Aus den Standardabweichungen in der Jah-
resrechnung in der Gliederung nach Gruppierungen und Funktionen wurden dabei die-
jenigen Positionen herausgefiltert, bei denen die Ausgaben je Einwohner innerhalb der
Vergleichsgruppe um mehr als 25% streuen und zugleich den absoluten Wert von
25 Euro je Einwohner tibersteigen. Die verwendete Methode gestattet eine Trendaussa-
ge lber Auftilligkeiten in der Statistik, die allerdings lediglich Verdachtsmomente lie-
fert und so einen Ausgangspunkt fiir weitere Untersuchungen bilden kann. Gleichwohl
bietet die Berechnung die Moglichkeit, die Datenqualitdt zumindest in einer Annéhe-
rung flichendeckend abzuschétzen.

Die Betrachtung umfasste neben der reinen Landesebene auch eine Zusammenfas-
sung von Land, Kommunen und Zweckverbdnden, um die durch unterschiedliche
Kommunalisierungsgrade verursachten Verwerfungen auszuschalten.

Dabei ging die ZDL von drei Arbeitshypothesen aus, die sich durch die Berechnun-
gen bestétigt haben (vgl. Tabelle 1):

e Die zusammengefassten Finanzdaten von Landes- und Kommunalebene sind be-
lastbarer als die der Landesebene, da unterschiedliche Kommunalisierungsgrade
neutralisiert werden. Auswertungen sollten daher nicht die reine Landesebene, son-
dern die Addition von Landes- und Kommunalausgaben betrachten.

e Eine hohere Aggregation der Daten erhoht die Belastbarkeit der Daten, denn die in
unterschiedliche Richtungen streuenden Fehler heben sich bei der Verdichtung
teilweise auf. Eine Auswertung der dreistelligen Einzelmerkmale ist aufgrund der
dort hdufigen Verwerfungen kaum sinnvoll.

e Die Zuordnung der Ausgaben zu den 6konomischen Arten (Gruppierungen) ist be-
lastbarer als die Zuordnung zu den Aufgabenbereichen (Funktionen).

Ein Beispiel fiir die Berechnungsergebnisse geben die bei der gemeinsamen Betrach-
tung von Landes- und Gemeindeebene ermittelten Verdachtsfille:



Tabelle 1:  Anteile der ausgefilterten Werte am Haushaltsvolumen nach ZDL-
Berechnungen (25% Streuung und 25 Euro Ausgaben je Einwohner)

Anteil am Haushaltsvolumen (in Prozent)
Flﬁcl{:}l;l::nder Fléichg;ltﬁnder Stadtstaaten
Hauptfunktion (1-Steller) 18 25 14
Oberfunktion (2-Steller) 28 34 35
Hauptgruppe (1-Steller) 11 20 10
Obergruppe (2-Steller) 33 42 41

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Eine Verdnderung der gewihlten Schwellenwerte von 25% Streuung und 25 Euro Aus-
gabevolumen je Einwohner verdndert naturgemif3 die einzelnen Resultate, jedoch nicht
die Tendenz des Befundes.

Danach sind die auf Unplausibilitdten hindeutenden Abweichungen bei Betrachtung
der kumulierten Daten von Landes- und Gemeindeebene zumindest auf der obersten
Aggregationsstufe nicht so erheblich, dass eine vergleichende Auswertung generell un-
moglich wire. Insbesondere die vom BVerfG verwendeten Hauptgruppen (1-Steller)
weisen eine vergleichsweise hohe Belastbarkeit auf. Auch zeigt eine ergidnzend vorge-
nommene Betrachtung der fiir die Feststellung von Haushaltsnotlagen wesentlichen In-
dikatoren Zins-Steuerquote und Kreditfinanzierungsquote, dass es hier im Landerver-
gleich nicht zu auftélligen Datenbriichen kommt.

Weniger sinnvoll sind dagegen Ausgabenvergleiche, wenn als Betrachtungsebene die
2- und 3-Steller und noch stéirker differenzierte Einzelmerkmale aus der Kombination
von Funktions- und Gruppierungsnummer betrachtet werden. Hier sind Analysen gene-
rell erst nach einer empirischen Priifung und gegebenenfalls Bereinigung der Daten
moglich.

In Reaktion auf den Bericht der ZDL hat die FMK im April 2007 Mallnahmen zur
Erh6hung von Aktualitit und Qualitéit der Daten beschlossen, die in den nichsten Jahren
zu einer Verbesserung der Vergleichbarkeit fithren werden. Die Maflnahmen im Einzel-
nen:

e Strukturunterschiede in den Landern: Soweit Datenbriiche auf materielle Politikun-
terschiede in den Landern zuriickgehen, sollen diese als Ausdruck féderaler Vielfalt
auch in der Statistik sichtbar bleiben. Die vorhin im Beispiel genannte sechsjéhrige
Grundschule in Berlin wird daher in der Statistik nicht fiktiv verkdirzt.

e Unterschiedliche Kommunalisierungsgrade: Auch hier geht es um foderale politi-
sche Gestaltung, die in der Statistik jedoch durch die Bereitstellung kumulierter Da-
ten von Landes- und Kommunalebene aufgefangen wird. Weiterer Handlungsbedarf
besteht nicht.



Ausgliederungen: Die Ausgliederung von Einrichtungen und Aufgaben aus den
Kernhaushalten sind ebenfalls Ausdruck foderaler Vielfalt. Um die damit verbun-
denen Vergleichbarkeitsbriiche aufzufangen, implementiert das Statistische Bun-
desamt derzeit ein Schalenkonzept, in dem die bislang schon erfassten Kernhaushal-
te schrittweise um diejenigen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen ergédnzt wer-
den, die zu mehr als 50% in Staatsbesitz sind oder an denen der Staat {iber mehr als
50% Stimmrechtsanteile verfiigt. Dabei wird zusitzlich zwischen nicht marktfinan-
zierten und marktfinanzierten Unternehmen unterschieden (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Schalenmodell Ausgliederungen
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Quelle: Rehm, Hans 2006: Statistiken der 6ffentlichen Finanzen — aussagekriftiger und aktueller, in:
Wirtschaft und Statistik, Nr. 3, S. 279-288 (S. 281).

Die Integration dieser dufleren Schalen in die Jahresrechnungsstatistik beginnt ab
dem Jahr 2007 schrittweise mit den Hochschulen und anderen groflen Einrichtun-
gen. Hierdurch wird das Problem der Ausgliederungen in der Statistik mittelfristig
gelost. Bis dahin muss bei Auswertungen gesondert gepriift werden, ob der jeweils
betrachtete Bereich ausgliederungsanfillig und von Ausgliederungen betroffen ist.
Unterschiedliche Veranschlagungspraxis: Abweichungen einzelner Lander von den
Vorgaben wurden bislang héufig als Ausdruck von Haushaltsautonomie hinge-
nommen. Kiinftig wird das fiir die Buchungsfragen zustindige Bund-Lénder-
gremium diese Fille erortern und das Statistische Bundesamt wurde erméchtigt,
entsprechende Abweichungen in der Statistik auch gegen den Willen des betroffe-
nen Landes zu korrigieren. Damit kdnnte der Anreiz, sich durch eine kreative Bu-
chung in den Kennzahlen besser darzustellen, entfallen.



Fehler: Die Landesfinanzministerien haben MaBBnahmen erarbeitet, mit denen die
Qualitit der Datenzulieferung an die Jahresstatistik durch verbesserte Verfahren ge-
steigert werden soll. Zusitzlich werden die Statistischen Amter ihre Plausibilitits-
priifungen ausbauen.

Aktualitdt der Daten: Derzeit wird gepriift, inwieweit die Erstellung der Jahresrech-
nungsstatistik mit dem Ziel beschleunigt werden kann, die Daten kiinftig bereits ein
Jahr nach Abschluss der Haushaltsperiode verfligbar zu machen. Dabei zeichnet
sich ab, dass zumindest bei der Lieferung und Verarbeitung der Landerdaten eine
Beschleunigung moglich sein wird.

Die Finanzminister haben die ZDL gebeten, in einem zweiten Projektabschnitt weitere
Datenquellen zu untersuchen und dabei insbesondere die von der Einfithrung der Dop-
pik besonders betroffenen Kommunaldaten, die Personalstandsstatistik und die Haus-
haltsansatzstatistik zu untersuchen. Die Vorlage des entsprechenden Berichts wird im
April 2008 erfolgen.

3. Praktische Hinweise fiir die Durchfiihrung von Haushaltsvergleichen

Aus den im Rahmen des Projekts gesammelten Erfahrungen leiten sich eine Reihe von
Hinweisen fiir die Vornahme von Haushaltsvergleichen ab, die hier schlagwortartig zu-
sammengefasst sind:

Die beste Datengrundlage fiir Vergleiche bietet die Jahresrechnungsstatistik, in der
die gesamte Merkmalsbreite von Gliederungs- und Funktionenplan verfiigbar ist.
Innerhalb der Jahresrechnung verwendet man sinnvollerweise die kumulierten Da-
ten von Landes- und Gemeindebene, um Verwerfungen aufgrund unterschiedlicher
Kommunalisierungsgrade auszuschliefen.

Am besten ist die Datenqualitit auf den hoheren Aggregationsebenen, die Auswer-
tung der dreistelligen Einzelmerkmale ist aller Erfahrung nach kaum sinnvoll.

Die Information {iber die 6konomische Art der Ausgabe (Gruppierung) ist in der
Regel verldsslicher als die iiber das betroffene Aufgabenfeld (Funktion).

Solange die Integration der ausgegliederten Einheiten in die Statistik mittels Scha-
lenkonzept noch nicht vollzogen ist, muss die Auswertung auf ausgliederungsbe-
dingte Verwerfungen tiberpriift werden.

Und generell: Man erliege nicht der verfiihrerischen Eindeutigkeit der Zahl, weil die
komplexe Lebenswirklichkeit sich in einem einzelnen Datum nicht unterbringen
lasst. Jede Zahl braucht zu ihrer Interpretation Zusatzwissen, ohne das sie leicht in
die Irre fiihrt.





