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1 Einleitung 

EPSAS (European Public Sector Accounting Standards)  

Die europäische Union plant die Einführung europaweit gültiger Rechnungs-

legungsstandards für den öffentlichen Sektor, also verbindliche Vorgaben, 

wie die ca. 17.500 Kommunen, Landes- und Bundesbehörden in Deutschland 

zukünftig ihre Finanzen darstellen sollen. Es handelt sich dabei zum jetzigen 

Zeitpunkt noch nicht um eine Verordnung oder ein Gesetz, sondern vielmehr 

um ein Projekt, ein Vorhaben, eine Absichtserklärung, die aber bis voraus-

sichtlich 2020 einen für ganz Europa verbindlichen Charakter haben soll. 

Warum also zum jetzigen Zeitpunkt ein Buch zum Thema EPSAS? Die 

EPSAS – also die ausformulierten Standards an die Rechnungslegung – liegen 

noch gar nicht vor, geschweige denn eine rechtsverbindliche EU-Verordnung 

bzw. ein nationales Gesetz.  

Wer die Entscheidungswege, die Dauer von Projekten und die Grundsätzlich-

keit der notwendigen Veränderungen kennt – insbesondere für Organisatio-

nen, die derzeit noch über ein kamerales Rechnungswesen verfügen –, wird 

aber zustimmen, dass es nicht zu früh ist, sich im Jahr 2015 zumindest mit 

dem Thema EPSAS auseinanderzusetzen, auch wenn eine verbindliche Um-

setzung erst für die Jahre 2020 oder 2021 im Raume steht. 

Das vorliegende Buch richtet sich vor allem an Praktiker, also an die Mitar-

beiter und Verantwortungsträger der Finanzabteilung in öffentlichen Organi-

sationen. Es soll den aktuellen Stand der Diskussion darlegen und – soweit 

das zum jetzigen Zeitpunkt möglich ist – konkrete Handlungsempfehlungen 

geben. Um das „trockene“ Thema Rechnungslegung lesbar abzuhandeln, wird 

an der einen oder anderen Stelle statt der betriebswirtschaftlich korrekten Be-

griffe auch mal eine eher umgangssprachliche Formulierung gewählt. Das 

Buch ist keine wissenschaftliche Arbeit und so wird daher auf die Erörterung 

der „siebten Ausnahme“ von der bilanztechnischen Bewertungsregel verzich-

tet. Auch soll nicht auf jede konzeptionelle Argumentation in der Bilanztheo-

rie pro und contra bestimmter Standards eingegangen werden. Trotzdem hat 
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das Buch durchaus den Anspruch, den Sachverhalt korrekt darzustellen und 

einen möglichst umfangreichen Überblick über den aktuellen Stand wieder-

zugeben. Sollten sich dennoch Fehler eingeschlichen haben, so bitte ich an 

dieser Stelle um Entschuldigung und freue mich über Korrekturhinweise und 

Diskussionsbeiträge an die im Abschnitt 8.1 genannten Kontakte bzw. Dis-

kussionsforen. 

 

1.1 Begriffe 

Organisation: Die europäischen Rechnungslegungsstandards richten sich an 

Organisationen der öffentlichen Hand, also an Gebietskörperschaften wie 

Kommunen, Kreise, Bundesländer, aber auch an Sozialversicherungen, Ren-

tenanstalten etc. Außerhalb des Geltungsbereiches der Standards sind in der 

Regel privatwirtschaftlich organisierte Unternehmen, die im Besitz der öffent-

lichen Hand sind, also Eigenbetriebe wie Stadtwerke, Entsorgungsbetriebe 

o.ä. Da es für die Gesamtheit dieser Organisationen keinen eindeutigen Be-

griff gibt, ist in den Standardtexten häufig von „Einheiten“ die Rede. Im Ver-

lauf des Buches wird aber aus Gründen der Lesbarkeit meistens der Begriff 

„Organisation“ verwendet. 

Die EPSAS/die IPSAS: Sowohl EPSAS (European Public Sector Accounting 

Standards) als auch IPSAS (International Public Sector Accounting Stan-

dards) sind Standards. Die Abkürzungen werden daher im Buch als Plural 

ohne zusätzliches „s“ verwendet. Es sind „die EPSAS“ oder „die IPSAS“. 

Wird Bezug genommen auf einen einzelnen Standard, dann wird die masku-

line Form (der Standard) gewählt: „Der IPSAS 18 bezieht sich …“ 

IPSASTM = IPSAS: Die IPSAS (International Public Sector Accounting Stan-

dards) sind ein eingetragenes Warenzeichen der International Federation of 

Accountants (ifac). Auf das TM-Zeichen wird im Buch verzichtet.  
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1.2 Gliederung des Buches 

Die Gliederung des Buches stellt sich folgendermaßen dar: 

Kapitel Inhalt 

1 Einführung Einführung 

2 Grundlagen  
öffentliches  
Rechnungswesen  

Das zweite Kapitel stellt einige Grundlagen des 

Rechnungswesens im öffentlichen Bereich dar. 

Es wird insbesondere auf Besonderheiten einge-

gangen, die sich aus der grundlegenden Unter-

scheidung aus kameraler und doppischer Buch-

führung ergeben. Die Diskussion um das Thema 

Kameralistik versus Doppik hat die letzten zehn 

bis zwanzig Jahre bestimmt. Deutschland ist in 

dieser Sicht geteilt. Ein Großteil der Kommunen 

hat auf doppische Rechnungslegung umgestellt, 

bei den Bundesländern steht es 12:4 für die (er-

weiterte) Kameralistik und auf Bundesebene 

wird die kamerale Buchführung angewendet. 

Mit dem doppischen Ansatz von EPSAS wird 

diese Diskussion neu eröffnet und es steht – vor 

allem für die kameral buchenden Einheiten – eine 

tiefgreifende Umgestaltung an. 

3 Standardisierung Bei den EPSAS handelt es sich um Standards. 

Daher soll auf die Standards eingegangen wer-

den, die EPSAS beeinflussen bzw. in gewisser 

Konkurrenz dazu stehen. Es werden u.a. IFRS, 

IPSAS, HGB und die Grundsätze staatlicher 

Doppik diskutiert. 
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Kapitel Inhalt 

4 EPSAS-Projekt In diesem Kapitel wird das EPSAS-Projekt vor-

gestellt. Dabei wird auf die Historie, den aktuel-

len Stand und die Erwartungen über die zukünf-

tige Entwicklung eingegangen. 

5 Inhalt EPSAS In diesem Kapitel werden die EPSAS vorgestellt. 

Da die EPSAS noch nicht existieren, werden die 

zu erwartenden Inhalte anhand der existierenden 

IPSAS dargestellt. Es gibt schon heute einen 

Konsens darüber, welche IPSAS Inhalte mehr o-

der weniger stark angepasst werden müssen. 

Auch wenn sich sicher noch im Detail Änderun-

gen ergeben werden, so soll doch ein möglichst 

konkretes Bild der zu erwartenden Anforderun-

gen vermittelt werden. Damit kann ein „Gefühl“ 

für die EPSAS entwickelt werden.  

6 Einführungs- 
leitfaden 

Ein wichtiges Anliegen des Buches ist es, Hand-

lungsempfehlungen für die konkrete Vorberei-

tung auf EPSAS für die betroffenen Organisatio-

nen zu geben. Dabei wird auf die Erfahrung aus 

durchgeführten Umstellungsprojekten von kame-

raler auf doppische Rechnungslegung zurückge-

griffen. 

Es wird für die zwei grundsätzlich unterschiedli-

chen Gruppen jeweils ein Einführungsleitfaden 

vorgestellt. 

Einerseits für kameral buchende Einheiten, bei 

denen die EPSAS-Einführung gleichzeitig eine 

Umstellung auf doppische Rechnungslegung be-

deutet, und andererseits für Organisationen, die 
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Kapitel Inhalt 

schon auf doppische Rechnungslegung umge-

stellt haben (oder gerade noch dabei sind) und mit 

den EPSAS eine Anpassung vornehmen werden 

müssen.  

7 Auswirkung auf 
IT-Systeme 

In Kapitel 7 werden die Auswirkungen auf die 

IT-Systeme beleuchtet. Ein nicht unerheblicher 

Aufwand für die Einführung EPSAS wird die 

Anpassung der IT-Systeme mit sich bringen. Ins-

besondere kameral buchende Organisationen ste-

hen vor größeren Investitionen in ihre Finanz-

software. 

8 Abschluss Persönliches Plädoyer des Autors für eine Stan-

dardisierung des öffentlichen Rechnungswesens. 

Verweis auf Informationsquellen und Diskussi-

onsforen. 
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2 Grundlagen des öffentlichen Rechnungswesens 

In diesem Kapitel sollen die Grundzüge des öffentlichen Rechnungswesens 

beleuchtet werden. Mit diesem Wissen lassen sich die Anforderungen der 

EPSAS besser verstehen und einordnen. Die Rechnungslegung in öffentlichen 

Organisationen unterscheidet sich von der Rechnungslegung in privatwirt-

schaftlichen Unternehmen u.a. durch folgende Unterschiede: 

• Die Rechnungslegung verfolgt einen anderen Zweck und richtet sich 

an eine andere Zielgruppe, 

• sie ist in einen anderen Prozess eingebunden, 

• und es gibt unterschiedliche Rechnungswesen-Systeme. 

 

2.1 Zweck und Zielgruppe  

Bei privatwirtschaftlichen Organisationen hat die Rechnungslegung v.a. das 

Ziel, den Jahreserfolg darzustellen, und dient damit v.a.  

• als Bemessungsgrundlage für die Ausschüttung von Gewinnen an die 

Eigentümer, 

• als Ausgangspunkt für die steuerliche Ermittlung des Gewinnes, 

• als Information für Kreditgeber. 

Bei der öffentlichen Rechnungslegung steht die Gewinnermittlung nicht im 

Mittelpunkt und der Zweck liegt vor allem in folgenden Bereichen:1 

• Informationszweck/Dokumentationszweck: Dokumentation der 

finanziellen Situation der öffentlichen Organisation. 

• Disposition/Steuerungszweck: Steuerungs- und Entscheidungsun-

terstützung für die Entscheidungsträger der öffentlichen Organisa-

tion. 

                                                      
1 Vgl. Glöckner (2007), S. 10ff. 
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• Rechenschaft: Rechenschaft der öffentlichen Verwaltung gegenüber 

den Bürgern (Steuerzahlern, Gebührenzahlern etc.). 

• Kontrollzweck: Kontrolle, inwieweit der Haushaltsplan ausgeführt 

wurde. 

• Schutzzweck: Schutz des Bürgers, der Aufgabenträger (als treuhän-

derische Verwalter der anvertrauten Ressourcen) und indirekt Schutz 

zukünftiger Generationen (im Sinne der intergenerativen Gerechtig-

keit). 

 

2.2 Prozess des öffentlichen Rechnungswesens 

Wenn man den allgemeinen zeitlichen Ablauf im Rahmen der öffentlichen 

Finanzwirtschaft betrachtet, können drei Stufen unterschieden werden: 

 

Planung: Der erste Schritt ist der Haushaltsplan. Im Haushalt werden die Ein-

nahmen und Ausgaben (Ein- und Auszahlungen) eines Jahres geplant. Der 

Haushalt ist keine unverbindliche Zahlenspielerei, sondern wird von der ent-

sprechenden gesetzgebenden Kammer (Parlament, Stadtrat etc.) verabschie-

det und hat damit die Rolle eines Gesetzes inne. Er spiegelt damit das grund-

legende demokratische Prinzip wider: Die vom Volk gewählte Legislative 

(und nur diese) ist die gesetzgebende Macht und bestimmt damit über Einnah-

men und Ausgaben des Staates. Die Exekutive (also die Verwaltung) führt 

lediglich nach diesen Vorgaben aus. 

Rechnungslegung: Der zweite Schritt ist die Rechnungslegung. Sie hat die 

Aufgabe zu dokumentieren und zu überprüfen, dass die Einnahmen und Aus-

gaben – bzw. die Einzahlungen und Auszahlungen – im Rahmen der Haus-

haltsplanung liegen. Die geplanten und genehmigten Mittel werden bewirt-

schaftet. 
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Statistik: Der zeitlich letzte Schritt ist die Statistik: Hierbei liefern die Orga-

nisationen Daten an die nationalen und internationalen statistischen Organisa-

tionen. In der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) werden die Da-

ten aus Kommunen, Landes- und Bundeseinheiten konsolidiert. Die VGR 

richtet sich in Hinblick auf die statistischen Daten in Richtung der EU nach 

europäischen Vorgaben (z.B. ESVG 1995). Da in Deutschland die einzelnen 

Einheiten zum Teil kamerale, zum Teil doppische Rechnungslegung durch-

führen, müssen die Daten auf gesamtwirtschaftlicher Ebene entsprechend an-

gepasst werden. Dabei werden auch Schätzungen vorgenommen. 

 

2.2.1 Methoden des Rechnungswesens: Kameralistik – Doppik 

Im öffentlichen Rechnungswesen werden heute zwei grundsätzlich unter-

schiedliche Prinzipien des Rechnungswesens angewendet: 

• Kameralistik 

• Doppik 

Die kamerale Rechnungslegung orientiert sich an den tatsächlichen Geld-

flüssen innerhalb des Haushaltsjahres. Die Einzahlungen müssen die Auszah-

lungen decken. Im Englischen wird dafür der Begriff „Cash Accounting“ ver-

wendet. 

Die doppische Rechnungslegung basiert auf der kaufmännischen, doppelten 

Buchführung mit Vermögensvergleich (Bilanz) und Erfolgsrechnung (Ge-

winn- und Verlustrechnung). Da Zahlungen zeitlich danach abgegrenzt wer-

den, wann der Ressourcenverbrauch tatsächlich angefallen ist, spricht man im 

Englischen von „Accrual Accounting“ – also der „abgrenzenden Buchhal-

tung“.  

Im folgenden Abschnitt wird zuerst auf die Grundlagen der Kameralistik ein-

gegangen, danach werden in Abschnitt 2.2.3 die Grundzüge der kaufmänni-
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schen Rechnungslegung besprochen. Abschnitt 2.2.4 geht auf die Besonder-

heiten der Doppik – also des kaufmännischen Rechnungswesens im öffentli-

chen Bereich – ein.  

Abschließend erfolgt eine Gegenüberstellung der Doppik und der Kameralis-

tik (Abschnitt 2.2.5), und der Stand der Umsetzung dieser beiden Systeme 

wird dargestellt (Abschnitt 2.2.6). 

 

2.2.2 Kameralistik 

Unter Kameralistik versteht man die sogenannte Kameralwissenschaft, das 

heißt die Wissenschaft von der staatlichen Verwaltung. Im engeren Sinne wird 

mit Kameralistik eine Teildisziplin der Kameralwissenschaft, nämlich die 

Buchführung, bezeichnet. In diesem Buch bezieht sich der Begriff Kameralis-

tik auf die Buchführungsmethodik.  

Es sollen im Folgenden die Grundzüge der kameralen Buchführung vorge-

stellt werden. Die Kameralistik ist eine Buchführungsmethode, die grundsätz-

lich nur den Geldverbrauch innerhalb einer Zeitperiode (i.d.R. eines Jahres) 

betrachtet. Folgende Grundregeln lassen sich für die Kameralistik benennen: 

 

4-Spaltensystematik 

Die Buchung erfolgt nicht auf „doppelten“ Konten mit einer Soll- und einer 

Haben-Seite, sondern auf einseitigen Konten. Es wird aber mehrfach auf Kon-

ten gebucht, die Konten haben daher mehrere Spalten. Man spricht auch von 

der Vier-Spalten-Systematik. Die Spalten geben den Plan, das Soll, das Ist und 

den Rest aus dem Vorjahr wieder. „Haushaltsreste“ können aus dem Vorjahr 

übernommen werden.  

Einnahmen Plan 
Reserviert = 

SOLL 
IST Verfügbar 

Haushaltsposition         
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Der Planwert stammt aus dem Haushaltsplan, der i.d.R. in einem gesetzgebe-

rischen Verfahren von einer demokratisch gewählten Institution festgesetzt 

wurde. Die eigentliche Bewirtschaftung der Position erfolgt dann anhand ei-

ner Sollstellung. Diese erfolgt, wenn eine Zahlung fällig, aber noch nicht er-

folgt ist. Beim tatsächlichen Geldfluss wird aus der Sollstellung eine Ist-Bu-

chung.  
 

Grundsätzlich Einhaltung der Haushaltsplanwerte – Deckungskreise 

Die Haushaltspositionen können nur bewirtschaftet, also „bebucht“ werden, 

solange sie innerhalb des Planwertes liegen. Diese Anforderung liegt darin 

begründet, dass die Verwaltung nicht die Befugnis haben soll, über den (de-

mokratisch legitimierten) Plan hinausgehende Ausgaben zu tätigen. Die Be-

schränkung liegt dabei grundsätzlich auf jeder Haushaltsposition. Aus prag-

matischen Gründen ist es jedoch in einigen Fällen sinnvoll, dieses Kriterium 

aufzuweichen und eine Überbuchung von bestimmten Positionen zuzulassen. 

Die Position wird dann durch eine andere Haushaltsposition abgedeckt und es 

werden sogenannte Deckungskreise gebildet, also Haushaltsplanwerte, die für 

eine gegenseitige Deckung sorgen. 

 

Aufteilung in Verwaltungshaushalt und Vermögenshaushalt 

Die Buchhaltung wird aufgeteilt in einen Verwaltungshaushalt und in einen 

Vermögenshaushalt. Im Verwaltungshaushalt werden die laufenden Ein- und 

Ausgaben (Ein- und Auszahlungen) verbucht. Der Vermögenshaushalt be-

zieht sich auf die Ein- und Auszahlungen im Vermögensbereich. 

 

Überschuss Verwaltungshaushalt - Übertragung Vermögenshaushalt  

Der Überschuss aus dem Verwaltungshaushalt wird in den Vermögenshaus-

halt übertragen. Dabei gibt es die Verpflichtung, dass dieser Überschuss grö-

ßer sein muss als die Tilgungen im Vermögenshaushalt. Der Haushalt gilt als 

nachhaltig, wenn die jährlichen Einnahmen ausreichen, um die laufenden 

Ausgaben (aus dem Verwaltungshaushalt) zu decken und die vorhandenen 
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Kredite zurückzuzahlen (die fällige Tilgung zu leisten). Weitergehende Reste 

gehen in die Rücklagen. 
 

Verwaltungshaushalt 
Einnahmen   Ausgaben   

Steuern 1.250 Personalausgaben 450 

Zuschüsse; Umlagen 600 Verwalt.- und Betriebsaufwand 250 

Gebühren und Entgelte 200 Sozialleistungen an Bürger 900 

    Zinsausgaben 250 

    Umlagen an andere   

    Verrechnungen, kalk. Kosten   

    Zuführung Vermögenshaushalt 200 

  2.050   2.050 
        
        

Vermögenshaushalt 
Einnahmen   Ausgaben   

Zuführung Verwaltungshh. 200 Grunderwerb 100 

Veräußerung von Vermögen 50 Baumaßnahmen 550 

Zuschüsse; Umlagen 400 Tilgung 150 

Kreditaufnahme 150 Zuführung Rücklage   

Entnahme aus Rücklage       

  800   800 
 

Unterschiede Kameralistik in Kommunen bzw. Bund/Länder 

Die kameralen Rechnungslegungssysteme unterscheiden sich in ihren Ausprä-

gungen in den Kommunen von denen auf der Bundes- und Landesebene. Ge-

mäß dem Haushaltsrecht für Bund und Länder können die Haushalte und Ein-

zelpläne sowohl konsumtive als auch vermögenswirksame Ausgaben umfas-
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sen. Bei den Kommunen sind der Verwaltungs- und Vermögenshaushalt von-

einander getrennt. Bei der Rechnungslegung für Bund und Länder werden au-

ßerdem i.d.R. nicht die IST-Werte, sondern die SOLL-Werte dargestellt.  

 

 

2.2.3 Kaufmännische-doppelte Buchführung 

An dieser Stelle folgt nun ein Exkurs in die Grundlagen des Rechnungswesens 

auf Basis der doppelten Buchhaltung, wie sie in privatwirtschaftlichen Unter-

nehmen üblich ist. Gerade für Leser aus der „kameralen Welt“ kann eine über-

sichtsartige Einführung in die Grundzüge der doppelten Buchhaltung für das 

Verständnis der „Doppik-Anforderungen“ der EPSAS hilfreich sein. 

Die Rechnungslegung basiert auf einer doppelten Buchführung. Sie besteht 

einerseits aus einer Vermögens- und Schuldenaufstellung (Bilanz) und ande-

rerseits auf einer Erfolgsrechnung (Gewinn- und Verlustrechnung). Sowohl 

Bilanz als auch GuV bestehen aus einer gegliederten Darstellung von Konten. 

Jedes Konto hat zwei Seiten, die als Soll und Haben bezeichnet werden. Der 

Überschuss in der Erfolgsrechnung spiegelt sich in einer Veränderung des Ei-

genkapitals in den Bestandskonten wider. 


